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VOORWOORD 
"Ja, zeker, goed idee zeg. Je moet een broedende kip niet storen natuurlijk, maar ik wil 
wel weten of er een ei onder ligt... ". 
Woorden van deze strekking sprak mijn promotor Klaas Bouwer, toen ik hem begin 1996 
tegen het lijf liep bij mijn huidige werkgever, de Stichting Natuur en Milieu in Utrecht. 
Het was zijn reactie op mijn voorstel om de koppen weer eens bij elkaar te steken over 
het voorliggende proefschrift. Mijn afscheid van de Nijmeegse universiteit lag inmiddels 
al weer ruim een jaar achter me. Wat volgde was een 'broedend' jaar achter de 
tekstverwerker. -— 
Aangezien het voorwoord doorgaans het meest gelezen deel van een proefschrift is, maak 
ik van de gelegenheid gebruik om niet al te beknopt te zijn. 
Om te beginnen - en dat leest men zelden in het voorwoord van een proefschrift - heb 
ik met veel plezier aan dit onderzoek gewerkt. Voor mijn gevoel was de tijd voor dit onder-
zoek te beperkt om er uit te halen wat er in zit. Het zou goed zijn er minstens nog zeven 
jaar aan te besteden. 
In dit voorwoord, dat zoals zo vaak beter een dankwoord genoemd kan worden, wil ik 
in de eerste plaats de ambtenaren bedanken van de provincies Overijssel, Gelderland, 
Utrecht en Limburg waar ik voor dit onderzoek informatie mocht verzamelen. Opvallend 
was hoe 'open' ik steeds tegemoet ben getreden. Omdat het helaas te ver voert mijn 
circa zeventig tijdelijke collega's allen bij naam te noemen, volsta ik met het noemen van 
diegenen die bereid waren de concept-hoofdstukken door te nemen en die het meest 
betrokken waren: Piet Hendriksma en Jan te Luggenhorst, Hank Denters en Theo Froon, 
Peter Kelder en Hans van Eijk en Thijs Arts en Rob Spaas. Dank ook aan de bureau- of 
afdelingshoofden die toestemming gaven voor het onderzoek. Ik besef dat wat zij er voor 
terugkrijgen minimaal is: beleidswetenschappelijk onderzoek en de beleidspraktijk zijn 
in de praktijk nu eenmaal werelden van verschil. 
De vakgroep Milieu, Natuur en Landschap van de Faculteit der Beleidswetenschappen 
ben ik dankbaar voor de geboden mogelijkheid om vier jaar aan een universiteit te werken. 
Het Promotie-reglement stelt dat het naar de mening van het College van Decanen "...geen 
pas geeft in het voorbericht bijzondere woorden van dank tot promotor en/of co-promotor 
te richten" ( 1996, p.23). Toch bedankt, Klaas. Al waren er soms maanden dat dit onderzoek 
geen aandacht kreeg, je nuchtere optreden met het welhaast koppige optimisme over 
de afronding heeft er voor gezorgd dat de totstandkoming van voorliggend onderzoeksverslag 
steeds vanzelfsprekend leek. 
Naast dank aan de andere collega's in en buiten de vakgroep verdienen Jacques Klaver, 
Marcel Pleijte en Jan van Tatenhove speciale vemelding. De eerste stimuleerde mij om 
aan dit onderzoek te beginnen. Met Marcel deelde ik vier jaar een kamer op de universiteit. 
Zijn brede belangstelling voor zaken die naast het onderzoek stonden was een verademing, 
al was het besluit om wandelende takken op onze werkkamer te houden, niet mijn idee. 
Vooral dankzij hem is er geen dag geweest dat ik met tegenzin naar de universiteit fietste. 
Jan van Tatenhove ben ik dankbaar voor zijn rol als meelezer gedurende het laatste half 
Voorwoord XIV 
jaar van enkele cruciale hoofdstukken. Dat geldt ook voor mijn paranimfen José van 
Nieuwpoort en Lilian Tanger, die kritisch commentaar leverden. Bovendien begeleidden 
zij de voorbereiding van de promotie op professionele wijze. 
Tenslotte veel dank aan Epco Voogt (illustraties en pre-press) en Lily van Wersch (tekst-
verwerking) en aan Trudie Benschop voor de computerondersteuning. 
Een lange reeks kennissen was de afgelopen zeven jaar steeds bereid voor de nodige afleiding 
te zorgen. Hun interesse in de voortgang van dit onderzoek, maakte dat het ook voor 
mezelf geen taboe werd, al veranderde in de loop der jaren de standaardvraag die mij 
honderden malen gesteld is, van "Hoe ver ben je met je promotie-onderzoek?' in een 
voorzichtig " Hoe gaat het met je.... uhhh.... dinges?'. Paradoxaal genoeg hebben zij met 
hun afleiding in de sociale sfeer waarschijnlijk de belangrijkste bijdrage geleverd aan het 
voortzetten en afronden van dit onderzoek. 
Of anders is het mijn moeder geweest, die als kloek het steeds maar verder studeren 
van haar 'kuikens' heeft gestimuleerd en die daarmee de basis heeft gelegd voor het uitkomen 
van dit wetenschappelijke ei. 
Nijmegen, 16 november 1997, 




Dit onderzoek analyseert de effecten van het grondwaterbeschermingsbeleid als vorm van gebiedsgericht milieubeleid, zoals dat sinds 19Θ9 in Nederland gevoerd is. Uitgangspunt is dat dit beleid als doel heeft om, gericht op de geografische variatie in de aard en omvang 
van milieuhygiënische problemen, aanvullend op het landelijk beleid extra bescherming te bieden. 
Het milieubeleid is vanaf zijn ontstaan in de jaren zeventig ruimtelijk gezien sterk generiek en 
centralistisch van aard geweest. Het rijk stelde op landelijk niveau maatregelen vast, terwijl de 
provincies en gemeenten voor een uniforme uitvoering verantwoordelijk waren. Daarbij was het 
uitgangspunt dat voor heel Nederland dezelfde milieumaatregelen en -kwaliteit werden nagestreefd. 
Vanaf het einde van de jaren tachtig komt de gebiedsgerichte benadering in het milieubeleid op. 
Aanvullend op het landelijk beleid wordt het mogelijk om regionaal of lokaal de milieukwaliteit 
extra te beschermen. Het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid, dat vanaf 1989 op 
basis van de Wet bodembescherming tot stand komt, is één van de eerste en meest omvangrijke 
vormen van gebiedsgericht milieubeleid. 
In dit onderzoek wordt aan de hand van het grondwaterbeschermingsbeleid geanalyseerd wat 
de zin is van het gebiedsgerichte milieubeleid. In vier provincies is het beleid ter bescherming 
van de drinkwaterwinning uit grondwater onderzocht. Centrale vraag is, hoe de uitvoering van 
dit beleid beïnvloed wordt door het feit dat het aanvullend is op het landelijk beleid en slechts 
geldt voor de aangewezen gebieden. Hoe effectief en efficiënt is een dergelijke "gerichtheid op 
gebieden" in het milieubeleid? In een notendop is dat het thema van voorliggend onderzoek. 
Het onderzoek bestaat uit drie delen. Deel I is een inleiding op het onderzoek en bevat de 
probleembeschrijvingen en de onderzoeksopzet. Ook geeft het een theoretische verkenning van 
het onderzoeksveld. Deel II omvat het empirisch onderzoek naar het gebiedsgerichte 
grondwaterbeschermingsbeleid in vier provincies. Deel III bevat de conclusies van deze analyse 
in relatie tot de vraagstelling en verkent op basis daarvan de toekomst van het gebiedsgerichte 
milieubeleid. 
Het eerste deel omvat de hoofdstukken 2, 3 en 4. 
Het schetst allereerst in hoofdstuk 2 de aanleiding voor het voeren van gebiedsgericht milieubeleid 
voor de drinkwaterwinningen uit grondwater. Aan de orde komt de vraag waarom het nodig is 
het grondwater in ons land te beschermen tegen verontreiniging. Bijna 70% van ons drinkwater 
is afkomstig van grondwater. Een groot aantal lokale en diffuse bronnen bedreigt de kwaliteit van 
het grondwater, waardoor de drinkwatervoorziening in de knel kan komen. Dit hoofdstuk geeft 
ook aan hoe het landelijke en het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid er uit zien en 
geeft globaal weer welke ontwikkeling in dit beleid heeft plaatsgevonden. 
Hoofdstuk 3 geeft de onderzoeksopzet. Allereerst komen het onderzoeksobject en de relevantie 
van het onderzoek aan de orde. Een kritische analyse van het gebiedsgericht milieubeleid ontbreekt 
tot nu toe grotendeels, terwijl overheden wel steeds grotere verwachtingen lijken te koesteren 
van dit beleid. Centrale begrippen in dit onderzoek worden gedefinieerd, waaronder de gehanteerde 
term congruentie. Daaronder wordt in dit onderzoek beleid verstaan dat gebiedsgericht maatwerk 
levert door de ruimtelijke differentiatie in een milieuprobleem als uitgangspunt te hanteren voor 
de inzet van beleidsmaatregelen. De probleemstelling met de afgeleide onderzoeksvragen betreffen 
de mate waarin congruentie in het milieubeleid naast een hoofddoel, ook een hoofdprobleem 
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is van de gebiedsgerichte benadering. Het ruimtelijk differentiëren van beleidsmaatregelen heeft 
naar verwachting ook een aantal nadelen, hoewel deze tot op heden weinig onderkend worden. 
In dit hoofdstuk wordt tenslotte het ontwerp van het empirisch onderzoek beschreven. Aan de 
hand van de beleidsinvoering en de beleidstoepassing van het gebiedsgerichte grondwater-
beschermingsbeleid zullen effecten van congruent beleid op de effectiviteit en de efficiëntie van 
dit beleid worden geanalyseerd. In vier provincies die zijn te beschouwen als casus van dit onderzoek, 
is empirisch onderzoek verricht. Het laatste hoofdstuk van deel I gaat in op het gebiedsgerichte 
milieubeleid in Nederland. Van concreet naar theoretisch komt het volgende aan de orde. Allereerst 
worden opvattingen over gebiedsgericht beleid op rijksniveau samengevat. Vervolgens komen 
zes trends in gebiedsgericht (milieu)beleid aan de orde met een aantal onderliggende theoretische 
noties. Tenslotte wordt een aantal theoretische aspecten over maatwerk in beleid aan de orde 
gesteld en wordt dit onderzoek gepositioneerd. Het eerste deel van dit onderzoek sluit af met 
een hypothese op basis van hoofdstuk 4, die een aanscherping en eerste invulling inhoudt van 
de vraagstelling uit hoofdstuk 3. 
Deel II van dit onderzoek bestaat uit het verslag van een empirisch onderzoek van het 
grondwaterbeschermingsbeleid in Nederland in vier provincies. Het accent ligt op de vaststelling 
van de eerste grondwaterbeschermingsplannen in 1989 en op het ontheffingenbeleid in de periode 
tussen 1990 en 1993. 
Deze hoofdstukken 5, 6, 7 en 8 hebben een identieke opbouw. De ontwikkeling en uitvoering 
van het grondwaterbeschermingsbeleid in de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht en Limburg 
wordt onderzocht. Daarnaast is per provincie in vier grondwaterbeschermingsgebieden onderzocht 
hoe het beleid is toegepast. Centraal staat daarbij de vraag in welke mate het beleid congruent 
is en wat dat betekent voor de invoering van de provinciale grondwaterbeschermingsplannen 
en verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden. Daarnaast wordt de invloed van congruentie 
op de toepassing van het beleid geanalyseerd. Elk van de vier empirische hoofdstukken sluit af 
met een paragraaf waarin de antwoorden op de vraagstelling uit hoofdstuk 3 worden samengevat. 
Het derde deel van dit onderzoek tenslotte, verbindt de uitkomsten van het empirisch onderzoek 
uit deel II met de vraagstelling en de hypothese van deel I. Centraal staat het antwoord op de 
vraag hoe het hanteren van congruentie in het beleid de resultaten daarvan beïnvloedt. 
Hoofdstuk 9 koppelt de empirie uit de voorgaande vier hoofdstukken aan de hypothese uit hoofdstuk 
4. Het gaat daarbij om de verklaring van de invloed van congruentie op de effectiviteit en op de 
efficiëntie van het grondwaterbeschermingsbeleid. 
Tenslotte volgt in hoofdstuk 10 een reflectie op de uitkomsten van dit onderzoek op het gebiedsge-
richte milieubeleid in het algemeen. Er wordt een verkennend antwoord gegeven op de vraag, 
onder welke omstandigheden gebiedsgericht milieubeleid op grond van de uitkomsten van dit 
onderzoek succesvol kan zijn. Recente beleidsontwikkelingen in het bodemsaneringsbeleid, het 
geluidhinderbeleid en het beleid voor de stedelijke milieukwaliteit zijn sterk gebiedsgericht. Het 
hoofdstuk bevat een aantal conclusies op basis van deze ontwikkelingen tegen de achtergrond 
van het grondwaterbeschermingsbeleid. 









A GRONDWATERWINNING EN GRONDWATER-
BESCHERMING IN NEDERLAND 
2.1 INLEIDING 
Grondwater vormt een belangrijke bron van drinkwater. Dit inleidende hoofdstuk schetst allereerst het belang van grondwater voor de drinkwatervoorziening en van de kwaliteitsaan-tasting die optreedt door allerlei activiteiten. Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen 
lokale bronnen en diffuse bronnen (2.3). Vervolgens komt in 2.4 de ontwikkeling van de grondwa-
terbescherming in Nederland aan de orde. In paragraaf 2.5 wordt dit beleidsterrein nader uitgewerkt, 
met bijzondere aandacht voor de taken die de provincies op grond van de Wet bodembescherming 
sinds 1989 hebben. Paragraaf 2.6 schetst een aantal ontwikkelingen in het grondwaterbeschermings-
beleid. Paragraaf 2.7 tenslotte vormt de samenvatting van dit hoofdstuk. 
2.2 GRONDWATER, BRON VAN DRINKWATER 
2.2.1 GRONDWATER EN DRINKWATER OP WERELDSCHAAL EN IN NEDERLAND 
Water is op wereldschaal bezien in overvloed aanwezig: ruim 70% van de aarde is bedekt met 
oppervlaktewater. Voor de drinkwatervoorziening is echter zoet water nodig en slechts 2,5% 
van alle water op aarde is zoet. Van deze zoetwatervoorraad is bovendien nog niet één procent 
bruikbaar voor de mens. De rest ligt als ijs opgeslagen of bevindt zich diep in de bodem. De volgende 
vergelijking geeft een beeld van de beperkte hoeveelheid water die beschikbaar is voor de 
drinkwatervoorziening: "Als je al het water op de wereld in een grote badkuip zou doen, kan de 
mensheid daarvan slechts een klein theelepeltje gebruiken" (Donkers, 1994, p. 11 ). 
De zoetwatervoorraad is zeer ongelijk verdeeld over de wereld. In grote delen van Afrika en in 
het Midden-Oosten is er bijvoorbeeld een tekort, terwijl we in West-Europa en in Nederland 
in het algemeen over voldoende drinkwater kunnen beschikken. Hoewel sinds het begin van de 
jaren negentig verdroging als milieuprobleem in Nederland is erkend, is dat niet in de eerste plaats 
een gevolg van een tekort aan water, maar vooral van een snelle afvoer van water ten behoeve 
van de landbouw. Industriële onttrekkingen en de drinkwaterwinning dragen eveneens bij aan 
verdroging van natuurgebieden'. De drinkwaterwinning is behalve medeveroorzaker, zelf ook 
slachtoffer van een milieuprobleem: de vervuiling van de bodem en het grondwater bemoeilijkt 
het gebruik van grondwater als drinkwater. Door het inzetten van zuiveringstechnieken is de kwaliteit 
van het drinkwater dat bij ons uit de kraan komt nergens bedreigend voor de volksgezondheid. 
De drinkwaternormen die voor dat doel zijn vastgesteld worden althans in het gedistribueerde 
drinkwater doorgaans nergens overschreden2. 
In grote delen van de wereld is de kwaliteit van het drinkwater echter een levensgroot probleem. 
Van de wereldbevolking heeft op dit moment 40% een tekort aan betrouwbaar drinkwater. 
Vanaf 1950 is de grondwateronttrekking in Nederland verdubbeld tot circa I miljard m3 (RIVM, 
1993 p. 133). Ruim 80% daarvan dient voor de drinkwatervoorziening. Daarnaast wordt grondwater 
gewonnen voor industriële activiteiten en beregening van landbouwgronden. De totale productie 
van leidingwater bedroeg in 1995 circa 1300 miljoen m3. Vanaf 1990 stabiliseert de afzet van 
leidingwater min of meer, vooral dankzij waterbesparende technieken. Bijna 60% van het leidingwater 
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wordt verbruikt door huishoudens (RIVM, 1996 p.57). Figuur 2.1 geeft de ontwikkeling in de productie 
van waterleidingbedrijven sinds 1980. 
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Figuur 2.1: De productie van de waterleidingbedrijven tussen 1980 en 1994 (RIVM, 1996b 
p.118). 
Het huishoudelijk waterverbruik van de gemiddelde Nederlander bedraagt per dag circa 125 liter. 
De vraag kan in het jaar 2020 volgens prognoses met 7 tot 41 procent toenemen (RIVM, 1997 
p.77). Begin jaren zeventig ging men nog uit van een veel sterkere toename van het drinkwaterver-
bruik. In het jaar 2000 zou het huishoudelijk verbruik zijn toegenomen tot 200 liter per persoon 
per dag, de totale waterwinning zou dan 4,5 miljard m3 bedragen, waarvan de waterleidingbedrijven 
3,5 miljard voor hun rekening zouden moeten nemen. In 1973 werd nog uitgegaan van een verdub-
beling van de grondwaterwinning in 2000 en een verachtvoudiging van de oppervlaktewaterwinning 
(Wijnstra, 1973, p. 10). De aandacht voor kwaliteitsproblemen met betrekking tot de grondstof 
was toen praktisch volledig gericht op problemen met de oppervlaktewaterkwaliteit. Ook het 
verdrogingsprobleem werd overigens nog niet of nauwelijks onderkend (Wijnstra, 1973 p.9). 
2.2.2 ONTWIKKELING VAN DE DRINKWATERVOORZIENING 
De oudste nederzettingen ontstonden aan rivieren als de Eufraat, Tigris en Indus om te kunnen 
voorzien in de waterbehoefte voor de mens, het vee en de landbouw. Meer dan vierduizend jaar 
geleden slaagde de mens er vervolgens in om ook grondwater te gaan winnen. Aanvankelijk werden 
daarvoor ondiepe putten gegraven, maar in bijvoorbeeld Egypte en in Iranbestonden al ver voor 
onze jaartelling waterwinputten, soms tot 100 meter diepte (zie figuur 2.2). De centrale water-
voorziening van steden als Pergamon en Jeruzalem was al in het eerste millennium voor het begin 
van onze jaartelling een feit. Door de Romeinen werd de watervoorziening geperfectioneerd door 
de aanleg van omvangrijke waterleidingstelsels. De waterleidingen zelf bestonden uit gemetselde 
goten, of leidingen van natuursteen, aardewerk en lood. Overigens pasten de Romeinen ook druk-
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waterleidingen toe en werd drinkwaterzuivering door hen geïntroduceerd. In de Middeleeuwen 
raakte deze "moderne" drinkwatervoorziening op veel plaatsen in verval en kwam de watervoor-
ziening uit oppervlaktewater weer centraal te staan. Na diverse epidemieën en de ontdekking 
rond 1850 van de samenhang tussen verspreiding van deze ziekten en de waterwinning uit vervuild 
oppervlaktewater, kwam de modernisering van de drinkwatervoorziening op gang. De industriële 
revolutie zorgde voor technische doorbraken door het beschikbaar komen van waterpompen 
die konden worden aangedreven door stoommachines, en het beschikbaar komen van gietijzeren 
buizen voor transport van drinkwater. De watervoorziening uit grondwater werd steeds vaker 
favoriet vanwege de risico's van besmetting van het oppervlaktewater met bacteriën (Huisman, 
1973). 
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Figuur 2.2: Waterwinning in Iran, zevende eeuw voor Christus (Huisman, 1973ρ.4). 
De centrale drinkwatervoorziening kwam in Nederland laat op gang. Een aantal grote steden in 
Europa beschikte reeds in de Middeleeuwen over waterleidingen. Parijs had vanaf 1183 een waterlei­
ding, London in i 285, Praag omstreeks 1350 en Hamburg ín 1531. In die tijd gebruikte men in 
de Nederlandse steden water uit sloten, grachten, rivieren en waterputten. In tijden van ziekten 
als cholera voerde de overheid soms water per schip aan van elders en stelde dat de bevolking 
kosteloos ter beschikking. Ook waren er vóór de aanleg van waterleidingen waterputten, onderhou-
den door zogenaamde putmeesters die van tijd tot tijd geld inzamelden voor het onderhoud van 
de waterput. Particulieren bezaten daarnaast in toenemende mate eigen waterputten, waarvan 
er in een stad als Utrecht eind vorige eeuw meer dan vijfduizend waren (Hoogendoorn, 1987, 
p. 19). De slechte bacteriologische kwaliteit (die verantwoordelijk is geweest voor epidemieën 
als cholera en tyfus) van oppervlaktewater is een hoofdreden geweest om over te gaan op een 
centrale drinkwatervoorziening waarbij grondwater een belangrijke rol speelt. Tussen 1892 en 
1926 stierven in Duitsland bijvoorbeeld bijna 10.000 mensen aan epidemische cholera en buiktyfus 
door besmet drinkwater (Schaeffer, 1972). Overigens had de Engelsman Snow in 1854 al vastgesteld 
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dat cholera veroorzaakt werd door besmet water, maar het duurde geruime tijd - ook in Nederland -
voordat dit algemeen werd aanvaard (Van den Noort, 1992 p.55). 
De eerste waterleiding in Nederland werd pas in de 19e eeuw aangelegd in Amsterdam. Op I 
mei 1854 stroomde het eerste water naar de in totaal acht abonnees. Deze eerste waterleiding 
in Nederland werd aangelegd met Engels kapitaal en met Engelse kennis. In Engeland waren op 
dat moment al 25 grote steden van een waterleiding voorzien. Vanuit de duinen werd het water 
door een 3,5 km lang kanaal geleid en verzameld in een kom en vervolgens met een 23 km lange 
leiding naar Amsterdam vervoerd. 
Twee jaar later, in 1856, werd voor Den Helder een waterleiding aangelegd, die diende ter bevoor-
rading van koopvaardijschepen. Daarna duurde het nog circa twintig jaar voordat Rotterdam en 
Den Haag aan de beurt waren (Leeflang, 1974; Wijmer, 1992; H20, 1996, p. 187). Utrecht volgde 
pas in 1883, hetgeen gepaard ging met de nodige feestelijkheden3. Figuur 2.3 geeft de stand van 
de drinkwatervoorziening weer op I januari 1899. 
In 1900 waren er in ons land al 60 waterleidingbedrijven, vooral in de steden. Overigens waren 
dit in tweederde van de gevallen particuliere bedrijven. Circa de helft van het drinkwater bestond 
nog uit oppervlaktewater. In 1940 waren 712 van de 1054 gemeenten aangesloten op het waterlei-
dingnet, het aansluitpercentage van huishoudens was landelijk ruim 75%. In 1975 was dat opgelopen 
tot 99,9%. Het aantal waterleidingbedrijven nam in de tijd gestaag toe van 60 in 1900 tot 198 
in 1953 en nam daarna door fusies weer sterk af. Nederland telt op dit moment nog circa 30 waterlei-
dingbedrijven. Deze onttrekken op circa 260 plaatsen in Nederland water aan de bodem (VROM, 
1994a p. I I ) . 
Figuur 2.3: Gebruik van grond- en oppervlaktewater voor de drinkwatervoorziening in 
Neder/and in 1899 (Cals. 1996 p. 188). 
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De huidige drinkwaterwinning uit grondwater bevindt zich grotendeels op de zandgronden in 
Hoog-Nederland. Een kleiner deel bevindt zich in het rivierengebied en in de kalksteengebieden 
(vooral Zuid-Limburg). Van de 260 puttenvelden in Nederland onttrekken er ruim 100 grondwater 
uit het bovenste watervoerende pakket. Deze winningen zijn kwetsbaar voor verontreiniging, 
omdat er geen beschermende afdekkende (klei)lagen aanwezig zijn tussen het maaiveld en het 
pompfilter van de waterwinning in de ondergrond. Een dergelijke afsluitende (slechtdoorlatende) 
laag met een aanzienlijke hydrologische weerstand kan verontreinigd grondwater dat naar beneden 
zakt tegenhouden. Het grondwater dat wordt onttrokken door zogenaamde freatische winningen 
zonder beschermende kleilagen is relatief jong en veelal in mindere of meerdere mate verontreinigd. 
Overigens blijkt uit recent onderzoek dat het beschermende karakter van slechtdoorlatende kleilagen 
in het verleden veelal is overschat (NRC, 1996). 
De diepte van de grondwateronttrekking varieert in ons land van circa 10 tot meer dan 200 meter 
beneden maaiveld. Omdat het grondwater, afhankelijk van de doorlatendheid van de lagen waar 
het water doorheen stroomt, zich langzaam verplaatst in de bodem en ondergrond, kan het decennia 
tot vele eeuwen duren voordat het opgepompte grondwater bij verontreiniging van de bodem 
en het bovenste grondwater (aan het maaiveld), verontreinigd raakt. Veel grondwaterwinningen 
liggen in natuur- en bosgebieden. Enerzijds omdat daar ruimte was of eenvoudig kon worden 
verkregen voor de bouw van pompstations en dergelijke, maar anderzijds ook omdat waterwinning 
daar het minst bedreigd leek te worden door bodemverontreiniging. De winningen in stedelijk 
gebied ondervonden in toenemende mate de effecten van bodemvervuiling van allerlei vormen 
van bedrijvigheid. De verdroging van natuurgebieden is daardoor mede een gevolg van het feit 
dat grondwaterwinningen zijn "gevlucht" uit het stedelijk gebied (Van Geleuken en Klaver, 1993). 
Grondwaterverontreiniging en ook verdroging zijn begin jaren zeventig echter nog geen onderwerp 
van betekenis voor de waterleidingwereld. Actuele problemen zijn in die tijd de vervuiling van 
de Rijn en de Maas, waterzuiveringstechnieken en het aanpassen van de infrastructuur om aan 
de toenemende vraag naar drinkwater te kunnen voldoen (Wijnstra, 1973). 
Om het effect van vervuiling van het grondwater dat wordt opgepompt voor de drinkwater-
voorziening het hoofd te bieden, zijn verschillende maatregelen denkbaar. Een oplossing die in 
het verleden veel is toegepast, is het verplaatsen van een winning. Die verplaatsing kan inhouden 
dat de winning naar een andere locatie wordt verplaatst, maar ook kan de winning naar een grotere 
diepte worden verplaatst, waar het grondwater nog niet vervuild is. Vooral onder kleipakketten 
in de diepe ondergrond bevindt zich op veel plaatsen nog schoon grondwater, dat tientallen tot 
vele honderden jaren geleden in de bodem geïnfiltreerd is. 
Een andere maatregel is de zuivering van het opgepompte grondwater. Op een aantal plaatsen 
moet het opgepompte grondwater op dit moment uitgebreid gezuiverd worden, voordat het 
geschikt is om als drinkwater te worden gedistribueerd. Enkele pompstations zijn als gevolg van 
vervuiling voortijdig gesloten. De drinkwaterprijs zal door zuiveringskosten in de toekomst stijgen. 
Sinds 1990 zijn de jaarlijkse uitgaven voor zuivering van grondwater gestegen met circa 100 miljoen 
gulden (RIVM, 1996b p. 120). Geschat kan worden dat op dit moment bij circa vijftien pompstations 
het opgepompte grondwater behandeld wordt vanwege vervuiling van het grondwater. Bij bijna 
40 grondwaterwinningen is sprake van een zekere mate van verontreiniging (RIZA, 1996 p. 163). 
Voor het jaar 2000 wordt ten aanzien van bestrijdingsmiddelen bij minimaal vijftien winningen 
een overschrijding van de drinkwaternorm verwacht. Dit percentage zal in de toekomst naar 
verwachting nog duidelijk toenemen (RIVM, 1997 p. 135). Normoverschrijding in het drinkwater 
kan naast zuivering ook tegengegaan worden door vervuild water te mengen met water van elders 
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dat minder verontreinigd is. Toch is grondwater in het algemeen nog steeds een schone grondstof 
in vergelijking met oppervlaktewater, dat altijd gezuiverd moet worden voordat het als drinkwater 
kan worden gebruikt. Nadeel van oppervlaktewater is bovendien de kwetsbaarheid voor calamiteiten 
zoals scheepvaartongelukken of lozingen op Rijn of Maas. 
Doel van het milieubeleid is dat gebruik van grondwater voor de drinkwatervoorziening mogelijk 
moet zijn zonder uitgebreide zuiveringsmaatregelen. Volgens het Nationaal Milieubeleidsplan 
betekent dit streven dat zuivering in het jaar 2010 tot een minimum kan worden beperkt. In 2.6.1 
wordt aan deze en andere doelstellingen nader aandacht besteed. De bescherming van de meer 
gevoelige ecologische functie van het grondwater is hiermee evenwel nog niet veiliggesteld. 
2.3 AANTASTING VAN DE KWALITEIT VAN HET GRONDWATER 
De mate waarin bronnen van bodemvervuiling het grondwater zullen vervuilen, is afhankelijk van 
de mobiliteit van deze stoffen. Wanneer een stof zich sterk hecht aan bodemdeeltjes (zoals positief 
geladen zware metalen) is de kans op verspreiding via het grondwater kleiner dan bij mobiele 
stoffen als bijvoorbeeld nitraat of minerale olie. Olie kan bovendien grote hoeveelheden grondwater 
verontreinigen, doordat het zich met de grondwaterstroming als een oliefilm op het grondwater 
over grote oppervlakten kan uitstrekken. In de bodem en het grondwater kan echter een verontreini-
ging ook op termijn worden omgezet in andere (schadelijke of onschadelijke) verbindingen*. Terwijl 
het grondwater naar beneden zakt, vermengt verontreinigd grondwater zich met schoner water, 
waardoor de concentraties van verontreinigende stoffen in het opgepompte grondwater uiteindelijk 
lager worden. Voor de vervuiling van grondwaterwinningen is natuurlijk de locatie van de vervuiling 
ten opzichte van de waterwinning relevant. Vooral waterwinning in stedelijk gebied ondervindt 
tot nu toe nadelige gevolgen van lokale bronnen (Hick, 1986; Van der Luit en Kniest, 1989). Daarnaast 
is de vervuiling van het grondwater door diffuse bronnen een steeds groter probleem geworden. 
In het navolgende wordt onderscheid gemaakt tussen lokale bronnen (of puntbronnen) van 
verontreiniging en diffuse bronnen. Een dergelijke globale indeling doet geen recht aan een meer 
juiste typering op grond van bronnen en effecten. Bouwer onderscheidt terecht punt- vlak- en 
strookvormige bronnen van punt- vlak- en strookvormige effecten c.q. effectvelden (Bouwer 
en Klaver, 1987; Bouwer en Leroy, 1995 p.50). Voor dit onderzoek is het onderscheid tussen 
(het beleid ten aanzien van de) diffuse bronnen uit de landbouw en puntbronnen door bedrijfsmatige 
activiteiten voldoende. Voor de te noemen oorzaken van grondwaterverontreiniging, die geenszins 
compleet is, wordt eerst iets opgemerkt over de aard van de vervuiling. Vervolgens wordt kort 
enige aandacht besteed aan het beleid dat zich richt is op het tegengaan van de vervuiling van bodem 
en grondwater. 
2.3.1 LOKALE BRONNEN VAN VERONTREINIGING 
Tal van lokale bronnen vervuilen de bodem en het zich daarin bevindende grondwater. Lokale 
bronnen of puntbronnen, kunnen worden omschreven als een lokaal veroorzaakte vervuiling, 
die min of meer duidelijk afgrensbaar is. Belangrijke lokale bronnen van grondwatervervuiling 
zijn de volgende. 
Allereerst vormt bestaande bodemverontreiniging een belangrijke bedreiging voor de grond-
waterkwaliteit, voorzover de verontreiniging mobiel is en zich in het grondwater verspreidt. Het 
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gaat dan om stoffen als olie, vluchtige verbindingen, aromatische koolwaterstoffen en andere. 
Het aantal verontreinigde locaties in Nederland wordt geschat op 110 000, waaronder ruim 200 
gasfabneksterreinen, l.200autowrakkenterreinenen 150 stortplaatsen (RIVM, 1991 p.369) Overigens 
werd in 1984 nog uitgegaan van slechts 350 te saneren locaties (Boersema, 1984 p.377). Voorbeelden 
van bedrijfstakken die veel bodemverontreiniging veroorzaakt hebben, zi|n chemische wasserten, 
de chemische en galvanische industrie, autoreparatie-innchtingen en tankstations De sanering 
vergt een grote financiële inspanning 
Een tweede categorie van lokale bronnen van bodem- en grondwater-verontreiniging zi|n de circa 
150 000 woningen en een groot aantal campings die niet zijn aangesloten op de nolenng. Ze belasten 
daardoor de bodem (via bodemlozingen) of het oppervlaktewater. Het wel aangesloten zi|n op 
de nolenng is geen garantie dat bodemvervuiling achterwege blijft. De slechte staat van naar schatting 
500 kilometer riolering zorgt voor een aanzienlijke belasting van bodem en grondwater. Per dag 
stroomt daardoor naar schatting 1000-4500 m3 afvalwater de bodem in (RIVM, 1991 ρ 372). 
Brandstoftanks zi|n een derde belangri|ke bedreiging van de grondwaterkwahteit. Er zijn nog circa 
300 000 ondergrondse tanks voor opslag van huisbrandolie in de bodem aanwezig, waarvan er 
ruim eenderde buiten gebruik is, maar nog gesaneerd moet worden. Nadat aardgas huisbrandolie 
meer en meer verving voor de verwarming van woningen en bedrijven, zijn veel van deze tanks 
in de bodem achtergebleven. Roest kan lekkages en daarmee omvangnjke grondwaterverontreiniging 
veroorzaken. Het lekverlies dat daardoor optreedt is aanzienlijk (RIVM, 1991, p.372). Geschat 
wordt, dat op dit moment bij 14 000 tanks sprake is van bodemverontreiniging (VROM, 1997b) 
Een aparte en vierde categorie van lokale bronnen is de belasting van bodem en grondwater met 
stoffen die dienen voor het conserveren van bouwmatenalen Voorbeelden daarvan zijn houtverduur-
zamingsmiddelen (voor houten dwarsliggers van spoorwegen, "tuinhout" en oeverbeschoeiingen) 
maar ook verzinkt staal (voor bijvoorbeeld hoogspanningsmasten en wegmeubilair zoals vangrails). 
Lokale bronnen van bodemvervuiling die min of meer diffuus zijn, zi|n afkomstig van transport-
olie en bandenslijpsel van wegverkeer, coatings van scheepsrompen die waterbodems, oppervlakte­
water en grondwater vervuilen, en koper afkomstig van slijtage van bovenleidingen van spoorwegen 
en van hoogspanningsleidingen. 
Tenslotte zijn tal van bedrijfsmatige en particuliere activiteiten verantwoordelijk voor de belasting 
van bodem en grondwater met ongewenste stoffen. Voorbeelden daarvan zijn voertuigen die 
olie of brandstof lekken, morsverliezen bij de overslag van vloeistoffen, (verkeers)ongevallen en 
het uitlogen van stoffen uit bouwmaterialen. 
Samengevat is de Nederlandse bodem opgezadeld met een aanzienlijke negatieve milieu-erfenis 
in de vorm van lokale bronnen van bodemvervuiling. Daarnaast zijn er een aantal lokale bronnen 
die bodem en grondwater nog steeds aantasten. De sanering van bestaande bodemvervuiling verloopt 
moeizaam, vooral vanwege de hoge kosten. De kosten van sanering van urgente bodemsane-
nngsgevallen bedraagt naar schatting vijf miljard gulden, de totale saneringsoperatie wordt begroot 
op 50 tot 100 mil|ard gulden (Tweede Kamer, 1997). Bij de bepaling van de saneringsurgentie 
wordt naast de effecten op de mens en het ecosysteem overigens ook het risico op verspreiding 
in de bodem via het grondwater als cntenum gehanteerd (VROM, 1994; RIVM, 1991 p.370). Er 
is dus bij de sanering van bodemvervuiling aandacht voor de effecten van de bodemverontreiniging 
op de grondwaterkwaliteit. Ook de sanering van oude olietanks en renovatie van nolenng is kostbaar. 
Voor nieuwe potentiële bronnen van bodemvervuiling door bedrijfsmatige activiteiten worden 
bodembeschermende asen neergelegd in milieuvergunningen en Algemene maatregelen van bestuur 
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(amvb's) op grond van de Wet milieubeheer. De uitvoering van het bodem- en grondwater-
beschermingsbeleid laat op een aantal punten nog te wensen over (Van Geleuken en Sebrechts, 
1996). Verder is in de afgelopen jaren een aantal amvb's van kracht geworden op grond van de 
Wet bodembescherming die vervuiling van bodem en grondwater beogen terug te dringen, zoals 
het Lozingenbesluit en het Besluit opslaan in ondergrondse tanks. 
2.3.2 DIFFUSE BRONNEN VAN VERONTREINIGING 
Van diffuse bronnen kan gesproken worden indien de bodem- en grondwatervervuiling min of 
meer homogeen over grote oppervlakten verspreid plaatsvindt (CBW, 1980 p.26). Onder de bron 
worden dus bijvoorbeeld bemeste landbouwpercelen verstaan. In het navolgende wordt onderscheid 
gemaakt tussen de belasting van de bodem met meststoffen en bestrijdingsmiddelen door de land-
bouw enerzijds, en de vervuiling door overige diffuse bronnen (zoals de sedimentatie van vervuild 
rivierslib) anderzijds. In het eerste geval gaat het om een effect van het gebruik van de bodem 
(de teeltfunctie), terwijl de tweede categorie van diffuse bronnen geen gevolg is van het bodemge-
bruik, maar de verontreiniging via de atmosfeer of het oppervlaktewater op de bodem en in het 
grondwater terechtkomt. 
- Meststoffen en de grondwater-kwaliteit 
Het grondwater wordt zwaar belast door (overbemesting. De vervuiling van het grondwater 
als gevolg van het gebruik van dierlijke mest en kunstmest bestaat vooral uit nitraatuitspoeling. 
Maar ook vervuiling met fosfaat en kalium, de belasting van de bodem met zware metalen en indirect 
de verzuring van de bodem door nitrificatie (de omzetting van stikstof in nitraat) en bacteriologische 
kwaliteitsaantasting zijn effecten van het (overmatig) gebruik van mest. Omdat nitraatuitspoeling 
door gebruik van meststoffen als belangrijkste bedreiging geldt voor de drinkwatervoorziening, 
wordt vooral dit probleem nader uitgewerkt. 
NitraatIs een stikstofverbinding die gemakkelijk uitspoelt naar het grondwater. Vooral de hoge 
zandgronden in Oost- Noord- en Zuid-Nederland zijn kwetsbaar voor nitraatuitspoeling, omdat 
de afbraakcapaciteit van de bodem van nitraat (denitrificatie) er gering is (Van Geleuken, 1990 
p. 16). Deze kwetsbaarheid van de bodem valt geografisch samen met de concentratiegebieden 
van intensieve veehouderij en daarmee de mestproductie op de zandgronden. Niet alleen dierlijke 
mest is overigens verantwoordelijk voor de vervuiling van het grondwater met nitraat. Het gebruik 
van stikstof-kunstmest is in Nederland sinds 1920 vertwintigvoudigd en bedraagt gemiddeld circa 
200 kg per hectare per jaar. Nederland staat daarmee ver aan de wereldtop (OECD, 1985). De 
nitraatconcentratie in het ondiepe grondwater overschreed volgens het RIVM in 1989 op 70% 
van de landbouwgronden in zandgebieden de grenswaarde en drinkwaternorm van 50 milligram 
nitraat per liter drinkwater (50 mg N03/I = 11,3 mg N) (RIVM, 1991 p.292). De streefwaarde 
uit het Waterleidingbesluit bedraagt 25 mg/l. 
De nitraatgehalten in het opgepompte grondwater van drinkwaterpompstations zijn over het 
algemeen veel lager dan die in het bovenste grondwater. Dit komt doordat in de bodem en de 
ondergrond omzetting van nitraat kan plaatsvinden en door de verdunning met minder verontreinigd 
grondwater dat van elders toestroomt. Veelal is de nitraatvervuiling nog niet doorgedrongen tot 
de diepte waarop grondwater onttrokken wordt Een aantal (ondiepe) waterwinningen door waterlei-
dingbedrijven heeft wel met een aanzienlijke nitraatverontreiniging te kampen, onder meer in 
Noord-Limburg, Oost-Brabant en in de stuwwallengebieden in Gelderland, Overijssel en Utrecht7. 
Ondiepe particuliere drinkwaterwinningen hebben daarnaast in een aantal gevallen de winning 
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moeten staken vanwege te hoge nitraatgehalten. Ook ¡n het buitenland (Oost-Europa, maar ook 
bijvoorbeeld België en Frankrijk), waar een groter aantal huishoudens dan in ons land niet is 
aangesloten op het waterleidingnet, ontstaan in toenemende mate problemen voor de volksge-
zondheid door nitraatverontreiniging van het grondwater. 
Volgens de derde Nota waterhuishouding uit 1989 zou in 2050 bij circa 35 pompstations de grens-
waarde voor nitraat zal worden overschreden (V&W, 1989 p.46). Opvallend is dat in 1996 wordt 
uitgegaan van normoverschrijding bij "slechts" acht pompstations binnen 50 jaar (KIWA, 1996 p.3). 
Bij eenderde van de kwetsbare freatische grondwaterwinningen, die niet beschermd worden 
door slechtdoorlatende lagen, vertoont nitraat echter een significant stijgende trend. 
De laatste jaren is er steeds meer bekend geworden over de afbraak van nitraat onder invloed 
van organische stof en ook door pyriet in de ondergrond. Het effect van deze afbraakprocessen 
is een minder snelle stijging van het nitraatgehalte in "ruil" voor een toename van de sulfaat- en 
waterstofcarbonaatgehalten (IWACO, 1992; Boukes, 1996 p.314). Bij tientallen kwetsbare winningen 
stijgt de hardheid dan ook op dit moment (KIWA, 1996 p.4). Voorzichtigheid is geboden, omdat 
een toename van de hardheid van het water onder meer leidt tot het vrijkomen van koper van 
waterleidingen in woningen. Overigens draagt denitrificatie in de bodem bij aan een heel ander 
milieuprobleem: het gasvormige N20 dat ontstaat, versterkt het broeikaseffect (RIVM, 1991 p.286). 
Zorgwekkend zijn ook de hoge kaliumconcentraties in het ondiepe grondwater als gevolg van 
bemesting. Op zandgrond wordt onder bouwland, maar ook onder bebouwing, de drinkwaternorm 
vrij algemeen (licht) overschreden (RIVM, 1991 p-292). Zuivering van het grondwater van kalium 
is complex, terwijl er ook geen afbraak van kalium in de ondergrond plaatsvindt. De fosfaatgehalten 
in het opgepompte grondwater zijn over het algemeen nog laag. Zolang de waterverzadigde zone 
in de bodem niet met fosfaat is verzadigd, blijft de uitspoeling naar het grondwater gering. Wanneer 
de bodem boven de grondwaterspiegel met fosfaat verzadigd is geraakt, gaat de uitspoeling naar 
het grondwater snel toenemen. Dit worden fosfaatverzadigde gronden genoemd. Het fosfaatverzadigd 
areaal in Nederland bedraagt naar schatting circa 300.000 hectare (RIVM, 1991 p.306, p.290). 
Zware metalen ds koper, zink en cadmium die (mede) door bemesting op landbouwgrond terecht 
komen, zijn beperkt mobiel en blijven vooralsnog vooral in de bouwvoor geconcentreerd. Onder 
invloed van de verzuring neemt de uitspoeling naar het grondwater toe. Ook de arseengehalten 
in het grondwater nemen plaatselijk sterk toe (VROM, 1994a, p.30). Problematisch is vooral het 
gehalte aan zware metalen dat niet afkomstig is van de landbouw. In Nederland is naar schatting 
80.000 hectare landbouwgrond dusdanig met zware metalen verontreinigd, dat zonder extra 
maatregelen (bijvoorbeeld bekalking om de zuurgraad van de grond te verlagen) het landbouwkundig 
gebruik beperkingen ondervindt (Meeuwissen, 1989; Pak, 1995). Sterk vervuild zijn onder meer 
de Brabantse Kempen (door de zinkindustrie) en de uiterwaarden langs de grote rivieren (door 
afzet van verontreinigd slib). Het opruimen van de vervuiling door zware metalen is praktisch 
onmogelijk vanwege de hoge saneringskosten. 
De eerste amvb op grond van de Wet bodembescherming, het Besluit gebruik dierlijke meststoffen 
(mei 1987), was gericht op het in fasen verminderen van de negatieve effecten van overbemesting5. 
In het jaar 2000 zou "evenwichtsbemesting" gerealiseerd dienen te zijn, waarbij de gewasonttrekking 
gelijk zou zijn aan de mestgift. Inmiddels wordt het mestbeleid gericht op het stimuleren van lagere 
mestgiften door vaststelling van verliesnormen, die het verschil uitdrukken tussen bemesting en 
gewasonttrekking'. 
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Voor nitraatvervuiling is het effect van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid, dat in de 
hoofdstukken S tot en met 8 wordt onderzocht, ingeschat. Volgens een evaluatie van dit provinciale 
beleid uit 1994 zal in 2010 de grenswaarde van 50 mg/l in het ondiepe grondwater ook zonder 
aanvullend provinciaal beleid vrijwel nergens worden overschreden. De richtwaarde (25 mg/l) 
wordt echter niet gehaald (VROM, 1994a p.26). Het effect van het aanvullende provinciaal beleid 
in grondwaterbeschermingsgebieden is sterk afhankelijk van de historische mestgift. 
Figuur 2.4: Gemeten nitraatconcentratie in het grondwater op S-17 meter diepte in 1991 
(Pebesma. 1996 p. 7) 
Bij een hoge mestgift in het verleden wordt volgens de evaluatie pas op zeer lange termijn (na 
het jaar 2100) de grenswaarde in het diepe (opgepompte) grondwater niet meer overschreden. 
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Bij een lage mestgift in het verleden wordt als gevolg van provinciaal beleid een kwaliteitsverbetering 
bereikt van 20-30% over een periode van 25 tot 50 jaar. De grenswaarde zal echter ook zonder 
aanvullend provinciaal beleid niet overschreden worden. Aanvullende bescherming van het hele 
voedingsgebied (intrekgebied) van winningen kan leiden tot maximaal 15-20% lagere concentraties 
in het opgepompte grondwater, afhankelijk van het tempo van realisatie van het algemeen bescher-
mingsniveau (realisatie in 2010 in plaats van in 2000; VROM, 1994a p.29). 
De grafiek in figuur 2.5 geeft een voorbeeld van de berekende verlaging van de nitraatgehalten 
in het opgepompte grondwater door aanvullende bescherming van waterwinningen volgens de 
evaluatie uit 1994. Het gearceerde vlak geeft de verlaging van het nitraatgehalte weer als gevolg 
van aangescherpte bemestingsregels in het grondwaterbeschermingsgebied tussen 1989 en het 
jaar 2000. 
1950 2000 2050 
tijd (jaar) 
2100 2150 
Figuur 2.5: Voorbeeld van een prognose van de nitraatgehalten in het opgepompte grondwater 
en van het effect van provinciaalgrondwaterbeschermingsbeleid (VROM, 1994a 
p.30). 
- Bestrijdingsmiddelen in het grondwater 
Circa de helft van de bestrijdingsmiddelen in ons land wordt toegepast in de landbouw. De Neder-
landse landbouw is een intensief gebruiker van bestrijdingsmiddelen. Eind jaren tachtig bestond 
meer dan de helft daarvan uit grondontsmettingsmiddelen (VROM, 1991 p.320), die vooral in 
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de aardappel- en bloembollenteelt worden ingezet. Daarnaast worden grote hoeveelheden 
bestrijdingsmiddelen ingezet tegen schimmels, onkruiden en insecten. 
De streefwaarden voor het grondwater zijn in een groot aantal gevallen gelijk aan de detectielimiet 
(de laagst meetbare concentratie), voor een beperkt aantal middelen wordt een hogere waarde 
aangehouden. Voor het drinkwater geldt de detectielimiet als grenswaarde (0,1 microgram per 
liter of ug/l per stof, 0,5 ug/l voor alle middelen tezamen; VROM, 1991 p.317)e. Overschrijding 
van de dnnkwaternorm in het ondiepe grondwater komt vrij algemeen voor Van 50 onderzochte 
middelen in het grondwater werden er 33 aangetroffen in concentraties boven de dnnkwaternorm 
van 0,1 ug/l (VROM, 1991 p.318). BIJ circa tien winningen voor de drinkwatervoorziening werden 
bestrijdingsmiddelen in drinkwaterbronnen aangetroffen (VROM en L&V, 1989 p. 19) In het diepere 
grondwater (dieper dan tien meter beneden maaiveld) nemen de concentraties duidelijk af. Het 
meest kwetsbaar zijn, net als dat geldt voor nitraatuitspoeling, de zandgronden in Nederland met 
een lage organische stofmassa en een diepe grondwaterstand (RIVM, 1991 p.325). 
In de Nationale Milieuverkenning 2 wordt voor 35 van de 130 geëvalueerde bestrijdingsmiddelen 
op termijn een overschrijding van de dnnkwaternorm in het bovenste grondwater voorspeld. 
Voor 20 middelen geldt dat ook voor het diepe grondwater (als er geen omzetting plaatsvindt). 
De norm van 0,5 ug/l zal vermoedelijk bij langdung gebruik algemeen overschreden worden onder 
landbouwgronden, met een factor twee tot acht (RIVM, 1991 ρ 324). In 1995 voldeed 80% van 
het ondiepe grondwater onder landbouwgronden niet aan deze norm (RIVM, 1997 p. 129). 
Kwetsbare grondwaterwinningen onder landbouwgronden waarop in het verleden veel bestrijdings­
middelen zijn gebruikt, zullen nog tientallen jaren met vervuiling boven de norm te maken kunnen 
krijgen door het "na-ijlen" van de vervuiling, zoals figuur 2.6 illustreert. 
Het beleid ten aanzien van de toelating van bestrijdingsmiddelen is gebaseerd op de Bestrijdings­
middelenwet ( 1962). Door middel van het toelatingsbeleid (op basis van advies van de Commissie 
Toelating bestnjdingsmiddelen) kunnen voor mens of milieu schadelijke middelen verboden worden. 
Sinds 1975 wordt daarbij meer aandacht besteed aan milieu-aspecten. Vanaf het midden van de 
jaren tachtig is echter duidelijk dat bestnjdingsmiddelen nog steeds op grote schaal milieuproblemen 
veroorzaken, met name vervuiling van bodem en grond- en oppervlaktewater. Sindsdien is beleid 
geformuleerd om de toepassing van bestnjdingsmiddelen terug te dnngen, zoals in de Nota gewas­
bescherming ( 1984) en het Meerjarenprogramma gewasbescherming ( 1991 ) (RIVM, 1991 p.315). 
Doel van het Meerjarenprogramma is het halveren van het bestnjdingsmiddelengebruik in het 
jaar 2000 ten opzichte van 1985. Deze doelstelling zal vermoedelijk niet tijdig gerealiseerd worden'. 
De evaluatie van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid uit 1994 voorspelt dat waar de 
historische belasting van mobiele, persistente bestrijdingsmiddelen hoog is, de dnnkwaternorm 
in het diepe grondwater ongeacht het beleid overschreden zal worden. Er is namelijk in dat geval 
een aanzienlijke verontreiniging "onderweg" naar het diepe grondwater Bij volledige uitvoering 
van het beleid zal de belasting van de bodem en het grondwater met bestrijdingsmiddelen op 
termijn echter fors afnemen. Het effect van het provinciaal beleid dat aanvullend is op het njksbeleid, 
zal een geringe invloed hebben (VROM, 1994a p.30). 
- Overige diffuse bronnen 
Luchtvervuiling vormt een extra bodembelasting door de neerslag van verontreiniging op de bodem 
(atmosferische depositie). Lood en polycyclische aromatische koolwaterstoffen (PAK's) uit het 
wegverkeer en de emissies uit fabrieksschoorstenen zijn daarvan voorbeelden. De neerslag van 
ammoniak en bestnjdingsmiddelen uit de atmosfeer is afkomstig van diffuse bronnen uit de landbouw 
die via een "omweg" de bodem bereiken. Een andere diffuse bodemvervuiling treedt op door 
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de afzetting van verontreinigd slib in bijvoorbeeld de uiterwaarden van de grote rivieren en op 
de waterbodem. De omvang van de noodzakelijke waterbodemsanering wordt geschat op tenminste 
enkele miljarden guldens. 
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Figuur 2.6: Ontwikkeling van de concentratie Atrazin in het opgepompte grondwater bij on­
gewijzigd gebruik en bij beëindiging van gebruik na 1990 (RIVM, 1991 p.327) 
IA DE ONTWIKKELING VAN HET GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
2.4.1 GRONDWATERBESCHERMING VOORAFGAAND AAN DE W E T BODEMBESCHERMING 
Het milieubeleid, en in het bijzonder het beleid ter bescherming van de bodem en het grondwater, 
heeft nog maar een korte geschiedenis. De Wet bodembescherming is pas van kracht geworden 
in 1987, lang nadat wetgeving ten aanzien van luchtverontreiniging en oppervlaktewatervervuiling 
begin jaren zeventig van kracht was geworden. Toch is er ook in het verdere verleden door de 
overheid al enige aandacht aan bodembescherming besteed. De eerste vormen van beleid ter 
bescherming van de bodem tegen vervuiling zijn eeuwen oud. In de Middeleeuwen golden er al 
bepalingen voor het gebruik van de bodem in een aantal steden. Deze hadden niet het doel de 
bodem als zodanig te beschermen, maar hinder voor de mens te voorkomen (Van Zon, 1984 
p.94). Het "Handboek der openbare gezondheidsregeling en der geneeskundige politie met het 
oog op de behoeften en de wetgeving van Nederland" uit 1869 geeft blijk van bezorgdheid over 
de effecten van bodemvervuiling op de gezondheid van de mens. Bodemvervuiling maakt volgens 
de schrijver eind vorige eeuw "de bodem wel tot eene veilige rustplaats der dooden, maar tevens 
tot eene gevaarlijke verblijfplaats voor de levenden" (Beenakkers, 1991 p. 12). De Hinderwet van 
1875 wordt veelal als de eerste milieuwet in Nederland beschouwd, hoewel pas na de wijziging 
in 1981 (verruimde reikwijdte) milieubescherming in deze wet een belangrijk aspect geworden 
HOOFDSTUK 2 GRONDWATERWINNING EN GRONDWATERBESCHERMING IN NEDERLAND 18 
is Een eerder wetsvoorstel uit 1873 tot voorziening tegen verontreiniging van bodem, water 
en lucht komt is uiteindelijk niet van kracht geworden (Beenakkers, 1991 ρ I I ) 
Het Wetboek van Strafrecht uit 1886 kende één strafbepaling ten aanzien van milieuverontreiniging 
Deze was gericht op de drinkwatervoorziening Artikel 172 stelde strafbaar "hi| die in een put, 
pomp, bron of enig ten algemene nutte of tot gezamenlijk gebruik van of met anderen bestemde 
drinkwaterinrichting enige stof aanbracht, wetende dat daardoor het water voor het leven of de 
gezondheid schadelijk werd" (Beenakkers, 1991 ρ 19) Het zal dan nog honderd |aar duren voordat 
de Wet bodembescherming in 1986 in het Staatsblad verschijnt Voor de drinkwatervoorziening 
is de Wet van 21 juni 1901 (Stb 157), houdende regeling van het Staatstoezicht op de volksge­
zondheid, van belang Artikel 6 lid I van deze wet stelt "Besluiten van de gemeenteraad betreffende 
drinkwaterleidingen of andere voorzieningen tot verkrijging van drinkwater, worden niet vastgesteld, 
aangevuld, gewijzigd of ingetrokken dan na ingewonnen advies van de volksgezondheidscommissie 
door de gemeenten ingesteld" (Beenakkers, 1991 ρ 10) Op grond van de Gezondheidswet van 
1901 kreeg de Inspectie der volksgezondheid in 1919 vervolgens het toezicht op de hygienische 
kwaliteit van het gedistribueerde water en op de bescherming van de waterwinbronnen (Kreutz, 
1992)'° 
In het jaarverslag van 1904 van het Staatstoezicht op de volksgezondheid (dat in 1865 bij wet was 
ingesteld als Het Geneeskundig Staatstoezigt), komt de verontreiniging van de bodem 94 maal 
ter sprake, vooral door vervuilde waterlopen, riolering en mestvaalten Twee |aar eerder had 
het Staatstoezicht in haar jaarverslag zich bezorgd getoond over ondermeer de vervuiling van 
de bodem "Dat de toestand van de bodem, water en lucht veel te wensen overlaat, wordt als 
bekend verondersteld ( ) De bodem is sterk verontreinigd in dichtbevolkte oude wijken der 
steden" (Beenakkers, 1991 ρ I I ) 
De winning van drinkwater uit grondwater is een belangrijke reden geweest voor het totstandkomen 
van een wetteh|ke regeling ter bescherming van de bodem. Na de Tweede Wereldoorlog duurt 
het tot de jaren zeventig voordat wetgeving voor de bescherming tegen geluidhinder en lucht­
en oppervlaktewaterverontreiniging van kracht wordt In de jaren zestig wordt bij de voorbereiding 
van deze wetten het ontbreken van wetgeving ter bescherming van het grondwater als een hiaat 
genoemd In de Tweede Kamer wordt de zorg uitgesproken dat door het beleid ter bescherming 
van het oppervlaktewater, het aantal bodemlozingen zal toenemen. Deze zijn in die tijd immers 
niet aan wettelijke eisen gebonden. Er komt een aantal rapporten uit waarin aandacht gevraagd 
wordt voor met name de aantasting van grond- en drinkwater door bacteriologische en chemische 
verontreiniging (Beenakkers, 1991 p. 44) In 1969 komt het tot een voorontwerp-Wet ter 
bescherming van het grondwater tegen verontreiniging, opgesteld door de Centrale Commissie 
voor Drinkwatervoorziening (Beenakkers, 1991 ρ 45). Uiteindelijk wordt besloten om dit onderwerp 
te integreren in één wet op de bodemverontreiniging In 1971 stuurt de staatssecretaris van Sociale 
Zaken en Volksgezondheid het Voorontwerp van wet inzake de Bodemverontreiniging naar de 
Tweede Kamer (Beenakkers, 1991 ρ 49) Drie jaar later, in 1974 stellen de waterleidingbedrijven, 
verenigd in de Vereniging van exploitanten van waterleidingbedrijven ( V É W I N ) en het Rijks Instituut 
voor de Drinkwatervoorziening de Commissie bescherming waterwingebieden in, die in 1980 
een voorstel zal doen voor gebiedsgerichte grondwaterbescherming De voorbereiding van een 
wet gencht op de bodem, vordert ondertussen traag- op 16 december 1980 wordt de Ontwerp-Wet 
bodembescherming (Ontwerp van wet houdende regelen inzake de bescherming van de bodem) 
naar de Tweede Kamer gestuurd. 
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Inmiddels hadden de provincies beleid geformuleerd ter bescherming van de bodem en meer 
specifiek ter bescherming van grondwaterwinning. De gebiedsgerichte bescherming van grondwater-
winningen door aanwijzing van zones rond waterwinningen, bestaat in veel provincies al tientallen 
jaren. Om meer eenheid in regelgeving aan te brengen, werd door het Interprovinciaal overleg 
in 1985 een Modelverordening bescherming bodem en grondwater opgesteld (IPO, 1985). Vijf 
jaar eerder al, in 1980, werd door de Commissie Bescherming Waterwingebieden het eindrapport 
"Richtlijnen en aanbevelingen voor de bescherming van waterwingebieden" gepresenteerd (CBW, 
1980). Tenslotte is voor de drinkwatervoorziening de Waterleidingwet van belang. Deze richt 
zich tot de waterleidingbedrijven en verplicht deze tot de levering van voldoende drinkwater, 
dat bovendien dient te voldoen aan de in het Waterleidingbesluit gestelde kwaliteitseisen. 
In de hoofdstukken 5 tot en met 8 komt de ontwikkeling van het grondwaterbeschermingsbeleid 
in vier provincies uitgebreid aan de orde. 
2.4.2 GRONDWATERBESCHERMING EN DE W E T BODEMBESCHERMING 
- Het algemeen beschermingsniveau 
Op 3 juli 1986 werd de Wet bodembescherming (Wbb) vastgesteld en gepubliceerd in het Staatsblad. 
Op I januari trad de wet vervolgens in werking. De lange voorgeschiedenis van meer dan vijftien 
jaar is door een rijksambtenaar vergeleken met het spel Barricade waarbij de verschillende spelers 
samenspannen tegen de winnaar. Volgens Winsemius is de Wet bodembescherming lange tijd 
onderwerp geweest van stammenoorlogen (tussen departementen), waarbij de wederzijdse 
gevoeligheden groot waren (Dresden, 1986 p.5; Beenakkers, 1991 )". 
De Wet verstaat onder bodem het vaste deel van de aarde met de zich daarin bevindende vloeibare 
en gasvormige bestanddelen en organismen. De bodem is daarmee dus niet beperkt tot de op 
bodemkaarten aangegeven bovenste deklaag, maar ook de ondergrond, het grondwater en zelfs 
de waterbodems vallen volgens de wet onder het begrip bodem (Ivens, 1993). 
Algemeen gesteld beoogt de Wet bodembescherming de multifunctionaliteit van de bodem (inclusief 
het grondwater) te handhaven of te herstellen. Kwaliteitsdoelstellingen zijn vastgesteld om de 
bodem zodanig te beschermen, dat de "voor de verschillende functies wezenlijke eigenschappen 
van de bodem niet onomkeerbaar en onherstelbaar worden aangetast. Dat wil zeggen dat de 
bodem na beëindiging van een bepaald gebruik binnen een redelijke termijn en zonder aanzienlijke 
kosten van sanering weer anderszins gebruikt zou kunnen worden" (Schuurman & Jordens, 1994 
p. XVIII). Uitgangspunt is met andere woorden dat de bodem de verschillende functies zoals teert-, 
drinkwater-, en ecologische functie moet kunnen blijven vervullen. Dat betekent ook dat in de 
toekomst de verschillende bodemgebruiksvormen mogelijk dienen te blijven (Ivens, 1993 p.269). 
De operationalisering van het multifunctionaliteitsbegrip vindt plaats door streef-, richt- en grens-
waarden. Via voortschrijdende normstelling dient de grenswaarde in de loop der tijd naar de streef-
waarde te tenderen. De streefwaarde is de beleidsmatige vertaling van multifunctionaliteit van 
de bodem (Ivens en Lansu, 1993 p.278). Het multifunctionaliteitsbeginsel is in 1994 bij de inbouw 
van de saneringsregeling in de Wet bodembescherming opgenomen in artikel 38 l2. Voor de 
drinkwaterwinning zijn de normen uit het Waterleidingbesluit maatgevend. Het Waterleidingbesluit 
onderscheidt richtwaarden en maximaal toelaatbare concentraties, de MTC. Deze laatste mogen 
in het drinkwater niet overschreden worden. Zuivering van het voor de drinkwatervoorziening 
opgepompte grondwater wordt dus noodzakelijk wanneer de MTC overschreden wordt. 
De multifunctionaliteit van de bodem waarop de Wet bodembescherming gericht is, en die geldt 
voor heel Nederland, wordt het algemeen beschermingsniveau genoemd. Om het algemeen 
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beschermingsniveau te bereiken, kunnen naast genoemde bodemkwaliteitseisen ook regels (door 
verboden of voorschriften) worden gesteld op grond van de artikelen 8-13 van de Wet bodembe-
scherming. Deze artikelen zijn later in de Wet milieubeheer ( 1993) opgenomen. De Wet bodembe-
scherming is een raamwet. Dit betekent dat invulling aan de doelstelling van de wet door regels 
gegeven wordt door amvb's. De wet zelf geeft dus geen regels en verboden. Daarop is één 
uitzondering: de zorgplicht geeft aan dat, ook als er geen regels gelden krachtens de Wet bodem-
bescherming, eenieder de plicht heeft om verontreiniging van de bodem zoveel mogelijk te 
voorkomen en eventuele verontreiniging ongedaan te maken. 
In de afgelopen tien jaar is een aantal amvb's van kracht geworden. De eerste amvb was het Besluit 
gebruik dierlijke meststoffen ( 1987). Later volgden, zij het met grote vertraging ten opzichte van 
de geplande inwerkingtreding, onder andere het Lozingenbesluit ( 1990, was voorzien voor 1988), 
het Besluit opslag in ondergrondse tanks ( 1993, voorzien voor 1988) en het Bouwstoffenbesluit 
( 1996, voorzien voor 1989). In de amvb's is de bescherming van bodem en grondwater door 
brongerichte eisen nader uitgewerkt. Deze zijn voor de burger rechtstreeks bindend. Dit in tegen-
stelling tot de bodemkwaliteitseisen, die slechts gelden voor uitvoerders en overheden met bevoegd-
heden op grond van andere wetten dan de Wet bodembescherming (VROM, 1987a). 
Het Besluit gebruik dierlijke meststoffen (mei 1987) geeft bijvoorbeeld regels voor het gebruik 
van dierlijke mest, de aanwijzing van fosfaatverzadigde gronden, het uitrijverbod voor dierlijke 
mest en de onderwerkverplichting voor dierlijke mest. Overigens zijn de bemestingsnormen en 
-regels in deze amvb, ondanks het feit dat het hier gaat om het algemeen beschermingsniveau, 
ruimtelijk gedifferentieerd. De maximaal toelaatbare mestgift is afhankelijk gesteld van het gewas 
(grasland, maïs of bouwland). Bij het vaststellen van de duur van het uitrijverbod voor dierlijke 
mest is daarnaast onderscheid gemaakt tussen zandgrond en andere grondsoorten. Bovendien 
valt de aanwijzing van fosfaatverzadigde gronden door provincies onder deze amvb13. 
Behalve op basis van de amvb's van de Wet bodembescherming komt het algemeen 
beschermingsniveau voor de bodem tot stand door bodembeschermende voorschriften in amvb's 
ex artikel 2a van de Hinderwet (nu artikelen 8.40 en 8.44 van de Wet milieubeheer; VROM, 1994, 
p.5). Diverse andere wetten, zoals de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de Afvalstoffenwetgeving 
(artikelen 8.8, 8.14 en hoofdstuk 10 Wet milieubeheer) leveren daarnaast een bijdrage aan het 
beschermen van de bodem. Het wettelijk kader dat gericht is op de sanering van de bodem is 
pas in 1994 in de Wet bodembescherming opgenomen. Voor die tijd bestond er een aparte Inte-
rimwet bodemsanering, die in 1983 van kracht werd als reactie op de ontdekking van omvangrijke 
gevallen van bodemverontreiniging, zoals in Lekkerkerk. Bij deze sanering speelde de verontreiniging 
van het drinkwater overigens een prominente rol. Giftige stoffen in de bodem drongen door waterlei-
dingbuizen heen en verontreinigden langs deze weg het drinkwater. 
- Het bijzonder beschermingsniveau 
Het bijzonder beschermingsniveau beoogt aanvullend op het algemeen beschermingsniveau (ook 
wel generiek milieubeleid genoemd) extra bescherming te bieden. Daarbij wordt gelet op het 
specifieke gebruik van de bodem op dat moment (VROM, 1987a p.4). In het kader van het bijzonder 
beschermingsniveau kunnen voor kwetsbare gebieden strengere regels van kracht worden dan 
landelijk van kracht zijn. De beschermingsmaatregelen kunnen vooruitlopen op regelgeving in 
het kader van het algemeen beschermingsniveau, maar kunnen ook verder gaan dan het algemeen 
beschermingsniveau beoogt. Aanwijzing van gebieden vindt plaats door de provincies. Dit bijzonder 
beschermingsniveau geldt op grond van de Wet bodembescherming voor grondwaterbeschermings-
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gebieden en bodembeschermingsgebieden. Dit is wetteli|k geregeld, gezien het belang dat aan 
bodembescherming wordt gehecht en ook om een uniforme aanpak door de provincies te bevorderen 
(VROM, 1994a ρ 6). Grondwaterbeschermingsgebieden hebben de bescherming van waterwinningen 
als doel. Tot op heden is daarvan alleen gebruik gemaakt voor de bescherming van de openbare 
drinkwatervoorziening. De Wet maakt ook aanwijzing van beschermmgsgebieden mogeli|k rond 
particuliere winningen. 
Bodembeschermingsgebieden zi|n bedoeld voor gebieden waann de chemische, fysische en biologi­
sche eigenschappen van de bodem niet, of slechts in geringe mate zi|n beïnvloed door menselijke 
activiteiten. Het gaat hierbij vooral om de bescherming van gebieden die waardevol zijn uit ecologisch 
oogpunt. De regelgeving voor gebieden die behoren tot het bijzonder beschermingsniveau wordt 
niet door de rijksoverheid, maar door de provincies (Provinciale Staten) bij verordening vastgesteld. 
De aanwijzing van bodem- en grondwaterbeschermingsgebieden is aan de provincies overgelaten 
om verschillende redenen. Eén daarvan is de aansluiting bij de praktijk, waarin de provincies het 
initiatief hadden genomen waterwingebieden aan te wi|zen. Een andere reden is dat er vanuit 
is gegaan dat provincies een grotere kennis van plaatselijke omstandigheden en van bijzondere 
eigenschappen van gebieden hebben dan gemeenten. Daardoor zouden ZIJ beter in staat zijn om 
"passende regels" te formuleren (Den Boer, 1986 p.34). Overigens is door de provincies zelfde 
vrees uitgesproken dat voor het formuleren van dit beleid een tekort zou bestaan aan kennis en 
deskundig personeel (Den Boer, 1986 ρ 37). 
2.5 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN EN VERORDENING GRONDWATER­
BESCHERMINGSGEBIEDEN 
De bescherming van waterwinningen door de aanwijzing van waterwingebieden bestaat al sinds 
de jaren vijftig. Het doel van de bescherming was voordat de Wet bodembescherming van kracht 
werd in het algemeen beperkt tot het tegengaan van "toenemende bebouwing, vestiging van industrie, 
storting van vuil en ongeordend massaal bezoek" (Glasbergen, 1989 p. 189). Streekplannen vervulden 
daarbij een belangrijke rol. 
Ook ten aanzien van de aanleg van leidingen voor het vervoer van schadelijke stoffen en het inrichten 
van opslagplaatsen voor autowrakken gold doorgaans een verbod (Hofland en Hofman, 1981 ). 
Met het in werking treden van de Wet bodembescherming op I |anuari 1987 zijn de provincies 
wettelijk verplicht tot het opstellen van provinciale grondwaterbeschermingsplannen met 
bijbehorende verordeningen per I januari 1989. De provinciale verordeningen die voorafgaand 
aan de Wet bodembescherming ter bescherming van de waterwinning van kracht waren, hadden 
een beperkt effect. Redenen die hiervoor genoemd worden zijn de onbekendheid van de veror­
deningen en de lage sancties bij overtreding. Bovendien was de reikwijdte beperkt omdat de veror­
deningen terugtraden voor de Hinderwet. Voor inrichtingen die Hinderwetplichtig waren, waren 
de gemeenten dus bevoegd gezag om te voorzien in extra bescherming van het grondwater (Hosman, 
1987, p.280). De provinciale verordeningen hadden veelal betrekking op een kleine zone rondom 
waterwinningen, waterwingebieden genoemd. Ook waren er echter provincies, waar de verordening 
ter bescherming van het grondwater niet alleen deze gebieden omvatte, maar gericht was op 
het hele grondgebied van de provincie. 
Het doel van de gebiedsgerichte grondwaterbescherming is sinds de Wet bodembescherming 
ruimer dan voorheen. Voor de Wet bodembescherming was deze bescherming veelal beperkt 
tot het voorkómen van bacteriologische of chemische verontreiniging als gevolg van het storten 
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van stoffen op de bodem of calamiteiten In de huidige grondwaterbeschermingsgebieden (met 
een oppervlakte van gemiddeld elk enkele vierkante kilometers; landeh|k gaat het om circa 135.000 
ha. Hoekstra en Denters, 1997) worden onder meer beperkingen gesteld aan bestaande bedreigingen 
als olietanks en tankstations. Ook gelden provinciale regels voor het gebruik van nool- en zuiverings­
slib, bestrijdingsmiddelen en dierli|ke mest Dit provinciale grondwaterbeschermingsbeleid vindt 
plaats op basis van art. 37-41 van de Wet bodembescherming. Thans wordt deze wetteh|k basis 
gevormd door de Wet milieubeheer. 
2.5.1 HET PROVINCIALE GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN 
Aan het provinciale grondwaterbeschermingsplan heeft de Wet bodembescherming slechts beperkte 
eisen gesteld Het grondwaterbeschermingsplan dient volgens de Wet bodembescherming de 
bescherming van de waterwinningen op hoofdlijnen weer te geven en de gebieden op kaart te 
bevatten waarvoor de bescherming geldt In het Besluit grondwaterbeschermingsplan uit 1988 
zijn deze wettelijke minima verder uitgewerkt (Staatsblad 1988, nr 20) Het grondwaterbe­
schermingsplan dient volgens dit Besluit aan te geven hoe de omvang van de gebieden is bepaald, 
wat de kwaliteit is van het grondwater en welke activiteiten daarop van invloed zijn. Ook de voorziene 
maatregelen dienen nader uitgewerkt te worden en de wipe van financiering van de uitvoeringskosten 
van het grondwaterbeschermingsplan. De gebieden moeten op kaarten op schaal 1.25000 worden 
aangegeven en het plan diende door Provinciale Staten voor I januari 1989 te worden vastgesteld 
(Staatsblad 1988, nr.20; Hosman, 1987, ρ 282). 
De voorgeschreven inspraak voor het grondwaterbeschermingsplan beperkte zich tot het voorleggen 
aan de provinciale bodembeschermingscommissie en de inspecteur voor de milieuhygiëne. Overleg 
met belangrijke partners als de waterleidingbedrijven (vanwege de uitkering van schadevergoedingen) 
en gemeenten (voor de handhaving) is dus niet verplicht gesteld (Den Boer, 1986 p.43) Het ontwerp 
diende twee maanden ter inzage gelegd te worden, om eenieder de gelegenheid te bieden om 
bezwaren in te dienen Het grondwaterbeschermingsplan moet minimaal eenmaal in de tien jaar 
herzien te worden. Sinds het van kracht worden van de Wet milieubeheer in 1993 is het 
grondwaterbeschermingsplan onderdeel van het provinciaal milieubeleidsplan, dat om de vier 
|aar dient te worden herzien. Overigens is de Wet bodembescherming, waarop het grondwater-
beschermingsplan geënt is, niet opgenomen in de Wet milieubeheer. Figuur 2 7 geeft de procedure 
van totstandkoming van het provinciaal grondwaterbeschermingsplan en verordening weer. 
Het grondwaterbeschermingsplan mag niet verward worden met het (eveneens provinciale) 
grondwaterplan Dit laatste plan heeft betrekking op de hoeveelheden te onttrekken grondwater 
en de locaties van winningen. De wettelijke basis voor dit plan is de Grondwaterwet. Het plan 
vormt de uitwerking van het provinciale waterhuishoudingsplan voor de kwantiteit van het 
grondwater, terwi|l het grondwaterbeschermingsplan beperkt is tot de kwaliteit van het grondwater 
in de aangewezen grondwaterbeschermingsgebieden. Het waterhuishoudingsplan is als een 
"overkoepelend" plan voor het waterbeheer van de provincie te beschouwen (kwaliteit èn kwantiteit, 
grondwater èn oppervlaktewater) De grondwaterbeschermingsgebieden zi|n niet alleen in het 
waterhuishoudingsplan opgenomen, maar staan ook in het provinciale streekplan, dat het provinciale 
ruimtelijk beleid weergeeft Door gelijktijdige planontwikkeling van het provinciale milieubeleidsplan, 
het waterhuishoudingsplan en het streekplan wordt getracht bovengenoemde afstemming zo 
goed mogeh|k te laten plaatsvinden op grond van art. 4.9 lid 5 van de Wet milieubeheer. 
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2.5.2 D E VERORDENING GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIEDEN 
Elke provincie werd op grond van de Wet bodembescherming van 1987 op grond van artikel 41 
verplicht een verordening grondwaterbeschermingsgebieden op te stellen, waarin de aanvullende 
regels die voor de beschermingsgebieden gelden zijn opgenomen Deze regels kunnen zowel 
betrekking hebben op inrichtingen (door verboden met ontheffingsmogelijkheid of standaard-
voorschriften) als op andere zaken die de grondwaterkwaliteit kunnen aantasten Daaronder vallen 
















































Figuur 2.7: Een schematisch overzicht van de totstandkoming van het provinciale grondwater-
beschermingsplan en de verordening grondwaterbeschermingsgebieden (Hosman, 
1987 ρ 281) 
Van deze verordeningen op grond van de Wet bodembescherming werd een betere bescherming 
verwacht dan van de op dat moment bestaande verordeningen, die de Provinciewet als wetteli|ke 
basis hadden Daarvoor zijn (door het ministerie van VROM) de volgende redenen genoemd· 
- er zal meer uniformiteit ontstaan in het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid, onder 
meer aan de hand de IPO-modelverordening, 
- er zijn hogere sancties mogelijk, 
- er is een duidelijk kader voor de toepassing van schadevergoeding met verhaal van de kosten 
op degenen die grondwater onttrekken, 
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- de werkingssfeer van de nieuwe verordeningen op basis van de Wet bodembescherming 
is verruimd. Voorschriften ter bescherming van de bodem op grond van de (toenmalige) 
Hinderwet, Afvalstoffenwet en Wet chemische afvalstoffen traden in het vervolg terug voor 
zover daaromtrent op grond van de verordening voorschriften werden gesteld. 
De regelgeving uit de verordening op grond van de Wet bodembescherming treedt in de plaats 
van voorschriften op grond van de Hinderwet, de Afvalstoffenwet en de Wet chemische afvalstoffen. 
De nieuwe wettelijke basis van de verordeningen ter bescherming van het grondwater betekende 
een versterking van de positie van deze regelgeving ten opzichte van ander beleid. De verordeningen 
ter bescherming van het grondwater traden vóór 1987 terug, voorzover ook de Hinderwet ván 
toepassing was. Sinds de verruimde reikwijdte van de Hinderwet ook van toepassing was op bo-
dembeschermende maatregelen voor inrichtingen, konden de provinciale verordeningen daarvoor 
geen regels meer stellen. Met de komst van de Wet bodembescherming is dat probleem verholpen. 
Een belangrijk aspect van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid vormt de mogelijkheid 
tot het uitkeren van schadevergoedingen. Gedeputeerde Staten kennen deze toe aan degene die 
kosten of schade lijdt door de verordening, die redelijkerwijs niet voor zijn rekening behoren 
te blijven. Provinciale Staten kunnen een heffing instellen op de onttrekking van grondwater om 
deze schadevergoedingen te bekostigen. Een alternatief is een regeling langs privaatrechtelijke 
weg, waarbij de waterleidingbedrijven de schadevergoeding direct uitkeren aan degene die daarvoor 
in aanmerking komt (Den Boer, 1986 p.43). De kosten die uit de schadevergoeding voortvloeien 
worden uiteindelijk via de waterleidingbedrijven doorberekend naar de consument. Sinds de Wet 
milieubeheer van kracht is, is de verordening grondwaterbeschermingsgebieden opgenomen in 
de provinciale milieuverordening. Ook de schadevergoedingsregeling is in de Wet milieubeheer 
opgenomen (voorheen Wabm art. 61 ab; sinds de Wet milieubeheer Wm art. 15.21). Over de 
procedure van totstandkoming van de verordening grondwaterbeschermingsgebieden is niets 
vastgelegd in de Wet bodembescherming. 
2.5.3 PROVINCIALE GRONDWATERBESCHERMING IN DE PRAKTIJK 
De meeste provincies zijn er in geslaagd om vóór 1989 grondwaterbeschermingsplannen vast 
te stellen. In Friesland werd het plan in 1989 van kracht en in Flevoland in 1991 (VROM, 1994a 
p. 13). In de grondwaterbeschermingsplannen zijn kaarten opgenomen waarop de beschermings-
gebieden staan ingetekend. De gebieden zijn meestal onderscheiden in een 60-dagen zone of 
I -jaars zone (het waterwingebied), een I O-jaarszone en een 25-jaarszone die de buitengrens van 
het grondwaterbeschermingsgebied vormt. Alleen de provincies Drenthe en Gelderland hanteerden 
in het eerste grondwaterbeschermingsplan I -jaarszones in plaats van 60-dagenzones. Zes provincies 
(Groningen, Friesland, Drenthe, Overijssel, Gelderland en Noord-Brabant) maakten onderscheid 
tussen 10- en 25-jaarszones. Zuid-Holland hanteert 50-jaarszones en in een aantal gevallen het 
gehele intrekgebied. Dat laatste geldt ook voor Drenthe en Limburg (Waasdorp, 1989 p.9). 
Bescherming van het totale gebied waarvan de natuurlijke aanvulling uit de neerslag terechtkomt 
bij het drinkwaterpompstation (het voedingsgebied of intrekgebied van een grondwaterwinning) 
zou betekenen dat zeer grote oppervlakten als grondwaterbeschermingsgebied zouden worden 
aangewezen. De maatregelen zouden dan hoge kosten met zich meebrengen. De oppervlakte 
van het intrekgebied bedraagt voor een winning van 3 miljoen m3 globaal 1000 tot 1500 hectare 
(Van Beek en Vinkers, 1988). 
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De beschermingszones zijn meestal als volgt berekend. De I O-jaarszone wordt begrensd door 
de plaats tot waar grondwater in het watervoerend pakket (de laag in de ondergrond waaruit 
grondwater wordt gewonnen) binnen 10 jaar het pompfìlter (onttrekkingspunt in de bodem) van 
het grondwaterpompstation bereikt om vervolgens opgepompt te worden voor de drinkwater-
voorziening. De 25-jaarszone geeft een denkbeeldige lijn aan het aardoppervlak, vanwaar het in 
het watervoerende pakket aanwezige water een reistijd heeft van 25 jaar naar het pompstation14. 
Figuur 2.8 geeft een dwarsdoorsnede van een winning met het wingebied. De omvang van de 
beschermingszones wordt berekend aan de hand van de reistijd van het grondwater in het 







Figuur 2.8: Grondwaterbeschermingsgebied met beschermingszones (Noord-Brabant 1988, 
bijlage 16 figuur 3). 
In de praktijk hebben de beschermingszones in veel gevallen een ovale vorm als gevolg van grondwa­
terstroming. Het "bovenstrooms" gelegen deel van het beschermingsgebied ligt dan als de punt 
van een ei het verst van de winning af. Figuur 2.9 geeft een geschematiseerd beeld van de verschillende 
beschermingszones rond een waterwinning. De omvang en vorm van de beschermings- en intrek-
gebieden is zeer moeilijk betrouwbaar vast te stellen. 
De bovenstaande indeling en berekeningswijze van de beschermingszones is in 1980 door de 
Commissie Bescherming Waterwingebieden (CBW) geadviseerd in de nota Richtlijnen en 
aanbevelingen voor de bescherming van waterwingebieden. De omvang van het waterwingebied 
werd door de CBW afgeleid uit de beschermingszone die in Duitsland in de ¡aren vijftig is vastgesteld 
om waterwinningen te beschermen tegen pathogène kiemen (bacteriën). Na een verblijftijd in 
het grondwater van circa 60 dagen zouden bacteriën onschadelijk zijn (CBW, 1980 p.30). De I O-jaars-
zone is bedoeld om ernstige bodem- en grondwaterverontreiniging door een calamiteit te voorkomen 
door risicovolle activiteiten uit de I O-jaarszone te weren. Men heeft dan tenminste 10 jaar de 
tijd om elders een nieuw pompstation aan te leggen, wanneer buiten de 10-jaarszone verontreinigd 
grondwater toestroomt. 
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Ook is er dan tijd om maatregelen te nemen, zoals het slaan van interceptieputten. Deze kunnen 
het vervuilde grondwater dat in de ondergrond op weg is naar het pompstation "onderscheppen" 
en daarmee voorkomen dat de vervuilde grondwaterstroom het drinkwateronttrekkingspunt 
bereikt. De 25-jaarszone "is er vooral op gericht om de continuïteit van de drinkwatervoorziening 
op middellange termijn te garanderen" (CBW, 1980 p.35). Overigens legde de Commissie 
bescherming waterwingebieden er de nadruk op, dat deze buitenste zone een compromis was. 
Voor een afdoende bescherming van waterwinningen zou feitelijk het hele intrekgebied van winningen 
beschermd dienen te worden. 
-~- grens intrekgebied 
•~ grens beschermingsgebied 
Ш Niet-beschermde deel van het intrekgebied 
ШЁЗ Beschermde deel van het intrekgebied 
Effi Beschermd gebied buiten intrekgebied (te veel beschermd) 
Figuur 2.9: Schematische weergave van een waterwinning met beschermingszones en het 
intrekgebied (naar: /WACO, 1992 figuur I). 
Het intrekgebied wordt gevormd door het totale voedingsgebied van een waterwinning, in feite 
het "stroomgebied" van een drinkwaterpompstation. Hoe meer water er onttrokken wordt, hoe 
groter het intrekgebied zal zijn. De beschermingsmaatregelen voor de verschillende zones dienden 
volgens de CBW steeds per geval te worden bepaald. Tussen de zones beval de commissie aan, 
dat "in de praktijk verschil gemaakt kan worden door het meer of minder stringent toepassen 
van de aanbevelingen". Volgens de CBW zijn transport, opslag en overslag van stoffen die de kwaliteit 
van het grondwater ongunstig kunnen beïnvloeden "in de regel niet toelaatbaar dan wel uitsluitend 
toelaatbaar onder bepaalde voorwaarden" (CBW, 1980 p.44). 
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Vanaf 1990 is door het rijk overlegd met de provincies over een uit te voeren evaluatie van het 
provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid In het Milieuprogramma 1991 -1994 was deze evaluatie 
aangekondigd voor eind 1991 Het interprovinciaal overleg zou deze al eerder willen uitvoeren, 
vanwege de al gestarte voorbereiding van de herziening van grondwaterbeschermingsplannen 
door enkele provincies Uiteindelijk zijn in 1994 de resultaten gepresenteerd van een landelijke 
evaluatie van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid Doel van de evaluatie, uitgevoerd 
door n|k, provincies, gemeenten en waterleidingbedrijven tezamen, is het bepalen van de effectiviteit 
en de efficiëntie van het beleid In het evaluatierapport zi|n de volgende hoofdconclusies genoemd 
(VROM, 1994a) 
Op diverse manieren is er een gedifferentieerd beleid gevoerd door de provincies (VROM, 1994a 
ρ 16) Op een aantal punten wi|ken provincies af van de IPO-modelverordening Allereerst door 
een verschillend onderscheid te maken tussen de verschillende beschermingszones met ruimere 
mogelijkheden voor ontheffing of vrijstelling naarmate de afstand tot de winputten toeneemt 
Daarnaast is de wijze van ontheffingverlening verschillend Soms zijn die zeer beperkt, soms ook 
wordt ontheffing in de regel verstrekt Ook wordt verschillend omgegaan met algemene voorschrif­
ten, meldingsplicht en uitzonderingsbepalingen Voor veel voorkomende gevallen worden door 
provincies verschillende technische voorschriften gesteld Ook het onderscheid tussen bestaande 
en nieuwe situaties is verschillend tussen provincies Verschil is er ook in de indeling van gebieden 
in kwetsbaarheid op grond van de geohydrologische situatie (VROM, 1994a ρ 17) Deze verschillen 
in beleid tussen de provincies worden niet als knelpunt gepresenteerd Wel wordt gesteld dat 
getracht zal worden om waar mogelijk tot een meer uniforme aanpak te komen Ook in de uitvoering 
zijn er verschillen tussen de provincies soms ligt het accent op nieuwe situaties, of juist op bestaande 
activiteiten en verder op ontheffingverlening of juist op de naleving van algemene voorschriften 
(vooral bemestingsregels) Tenslotte blijken er belangrijke verschillen te bestaan in het aantal 
toegekende schadevergoedingen (VROM, 1994a ρ 20) 
Specifieke knelpunten die in de evaluatie genoemd worden, zijn de moeizame afstemming met 
de landeh|ke amvb's omdat die vertraagd tot stand komen, de handhaving, de onvoldoende 
ondersteuning door andere beleidsvelden en het tekort aan middelen voor apparaatskosten 
Geconcludeerd wordt, dat het beleid zich nog in de opbouwfase bevindt "Uitgedrukt in de termen 
van de beleidslevenscyclus, kan het geplaatst worden op het grensvlak van beleidsformulermg 
naar uitvoering De beheersfase is nog ver verwijderd" (VROM, I994ap22)' s Dat blijkt onder 
meer uit de achterstand in de ontheffingverlening, die medio 1993 bestond uit 70% ofwel 7 000 
ontheffingen voor activiteiten die ontheffingphchtig zijn gesteld Gebrek aan menskracht wordt 
als voornaamste reden genoemd voor deze achterstand (VROM, 1994a ρ 35) Niet alleen is er 
een achterstand in de ontheffingverlening gesignaleerd, maar ook de regels zelf schieten volgens 
ander onderzoek in een aantal gevallen tekort evenals de naleving van de gestelde regels (VROM, 
1996c) In de aanbevelingen wordt aangedrongen op vereenvoudiging van het beleid, zowel op 
rijksniveau als op provinciaal niveau, omdat dit de uitvoering en handhaving van het beschermmgs-
beleid "ten goede" komt (VROM, 1994a ρ 69) 
2.6 RECENTE ONTWIKKELINGEN IN GRONDWATERBESCHERMING 
Hoe denkt de overheid in de toekomst een goede grondwaterkwaliteit voor de drinkwatervoorziening 
veilig te stellen7 Deze laatste paragraaf overziet globaal de ontwikkeling in het grondwater­
beschermingsbeleid sinds het van kracht worden van de Wet bodembescherming in 1989 Ook 
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mogelijk toekomstige ontwikkelingen in het grondwaterbeschermingsbeleid komen kort aan de 
orde. Voor het landelijk kwaliteitsbeleid ten aanzien van grondwater in de toekomst zijn de in 
de nationale nota's genoemde doelstellingen richtinggevend, zoals die verwoord staan in onder 
andere het Nationaal Milieubeleidsplan en de derde Nota waterhuishouding. Verder zijn in de 
Vierde nota over de ruimtelijke ordening uitspraken gedaan die van invloed (kunnen) zijn op de 
grondwaterkwaliteit. Ook zijn er doelstellingen vastgelegd in de amvb's van de Wet bodem-
bescherming, zoals het Besluit gebruik dierlijke meststoffen en het Lozingenbesluit. Tenslotte 
wordt in deze paragraaf de ontwikkeling in het beleid en de discussie op provinciaal niveau over 
de toekomst van het beleid voor de grondwaterbeschermingsgebieden samengevat. 
2.6.1 ONTWIKKELING RIJKSBELEID 
Het landelijk beleid kent volgens het Nationaal Milieubeleidsplan van 1989 (NMP) de volgende 
algemene doelstelling: "In 2010 zal de huidige generatie in beginsel een schoon milieu aan de volgende 
generatie moeten overdragen" (VROM, 1989a p.92). Daartoe zal in 2010 de grondwaterkwaliteit 
zodanig moeten zijn dat het nemen van "zuiveringsmaatregelen bij drinkwaterbereiding uit de 
grondwatervoorraden tot een minimum kan worden beperkt" (VROM, 1989a p.97). Meer concrete 
doelstellingen zijn vastgelegd voor nitraat en fosfaat. Deze worden in het Nationaal Milieubeleidsplan 
als volgt omschreven: "De bemesting met stikstof in de vorm van kunstmest, dierlijke mest en 
andere organische meststoffen zal in gebieden waar het grondwater kan worden gebruikt voor 
drinkwaterwinning (grondwater met minder dan 150 mg chloride per liter) in 2000 zijn teruggebracht 
tot een niveau waarbij onder landbouwpercelen de norm van 50 mg nitraat per liter in het grondwater 
op een diepte van 2 meter onder de grondwaterspiegel niet wordt overschreden" (VROM, 1989a 
p. 190). De 50 mg per liter voor nitraat is gelijk aan het maximale nitraatgehalte in drinkwater volgens 
het Waterleidingbesluit. Voor de lange termijn geldt een doelstelling van 25 mg N03/I. 
Voor fosfaat geeft het NMP de volgende doelstelling: "De bemesting met fosfor wordt teruggebracht 
tot het niveau van de onttrekking van het gewas. Dit niveau moet uiterlijk in 2000 worden behaald" 
(VROM, 1989a p.33). Voor de kwaliteit van het oppervlaktewater wordt een verband met de 
drinkwatervoorziening gelegd door als doel te stellen, dat in 2010 "uit het water van de Rijn, Maas 
en IJsselmeer een goede kwaliteit drinkwater kan worden gewonnen zonder hoge kosten als gevolg 
van zuiveringsmaatregelen" (NMP, 1989a p.95). 
Ten aanzien van de geografische reikwijdte van het beleid ontstaan in de jaren tachtig diverse 
ideeën. In de derde Nota waterhuishouding wordt gesteld, dat "reservering van grondwatervoorko-
mens voor de natuur en de drinkwatervoorziening als zodanig voor de eerstkomende provinciale 
waterhuishoudingsplannen niet aan de orde is" (V&W, 1989 p.33). Wel wordt voor de toekomst 
het reserveren van grondwatervoorkomens voor de drinkwatervoorziening zinvol geacht. Het 
gaat daarbij zowel om regulier gebruik als om gebruik bij calamiteiten (V&W, 1989 p.33). 
In de Vierde nota over de Ruimtelijke Ordening ("Op weg naar 2015") wordt een eerste uitwerking 
gegeven aan het begrip strategische grondwatervoorraden. Nader onderzoek wordt daartoe 
aangekondigd. Strategische grondwatervoorraden van goede kwaliteit zouden vanwege de kwetsbaar-
heid van het oppervlaktewater voor vervuiling (de frequente ongelukken waardoor de Rijn in de 
jaren tachtig vervuild raakt en de kernramp in Tsjernobyl) een reserve-voorraadfunctie kunnen 
krijgen. "Gedacht wordt aan het Drents Plateau, de Veluwe, de Heuvelrug, delen van de Kempen, 
Twente, de Achterhoek, Zuid-Limburg, Midden-Brabant, de Peelhorst, het IJsselmeer en het 
Zoommeer (VROM, 1988 p. 142). Ook oppervlaktewateren kunnen dus als strategische voorraad 
dienst doen, aldus de Vierde nota (VROM, 1988 p. 127). 
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Naast de strategische grondwatervoorraden, gericht op behoud van grondwater met een goede 
kwaliteit in bepaalde gebieden, wordt in de Vierde nota ook melding gemaakt van aan te leggen 
moerassystemen met helofytenfilters (..). "Deze systemen kunnen niet alleen een rol spelen bij 
het (voor)zuiveren van water dat bijvoorbeeld wordt gebruikt voor de drinkwatervoorziening 
of wordt ingelaten in natuurgebieden en polders maar ook bij de nazuivering van afvalwater" (VROM, 
1988 p. 63). In de in 1990 verschenen Vierde nota over de Ruimtelijke Ordening Extra, die een 
aanvulling van het beleid uit de Vierde nota geeft voor het landelijk gebied (VROM, 1990e p.7), 
is ten aanzien van de grondwaterbescherming het volgende van belang. Het landelijk gebied wordt 
opgedeeld in gebieden waar een groene koers, een gele koers, een blauwe koers en een bruine 
koers gevolgd zal worden. In de blauwe-koers gebieden in het landelijk gebied streeft men naar 
handhaving of ontwikkeling van regionale kwaliteiten. "Daarbij zal de nadruk liggen op economisch 
interessante combinaties van agrarische productie met bepaalde vormen van recreatie en toerisme, 
natuurbeheer, bosbouwlandscnapsbeheer en watervoorziening" (VROM, 1990e p.72). Op rijksniveau 
wordt dus eind jaren tachtig een strategie voorgesteld van gebiedsgerichte bescherming van het 
grondwater in gebieden die veel groter zijn dan de bestaande grondwaterbeschermingsgebieden. 
In 1990 verschijnt de nota "Naar een glasheldere toekomst" ter voorbereiding op het Beleidsplan 
drink- en industriewatervoorziening. Dit laatste plan geeft de hoofdlijnen en beginselen van het 
regeringsbeleid omtrent de watervoorziening van huishoudens en bedrijven. In Naar een glasheldere 
toekomst worden voor het bereiken van de kwaliteitsdoelstelling van het grondwater de volgende 
problemen ten aanzien van de provinciale grondwaterbescherming gesignaleerd: 
- het tempo waarin de provincies voor de grondwaterbeschermingsgebieden het bijzonder 
beschermingsniveau effectueren; 
- de vraag of die bescherming voldoende vergaand is voor kwetsbare waterwinningen; 
- de moeilijk te beschermen maar wel kwetsbare stedelijke winningen; 
- de bescherming van industriële winningen; 
- de bescherming van potentiële grondwaterwinningen. 
Toch spreekt de nota bij de productie van drinkwater de voorkeur u'rt voor gebruik van grondwater 
"uit overwegingen van onder meer kwaliteit, veiligheid en kosten" (VROM, 1990c p. 15). Omdat 
het verdrogingsprobleem in de daarop volgende jaren een belangrijke rol gaat spelen in het beleid, 
bevat het kabinetsstandpunt over het Beleidsplan drink- en industriewatervoorziening de uitspraak 
dat de grondwaterwinning niet mag toenemen na het jaar 2000 (VROM, 1995a p. 117). 
Op landelijk niveau is er eind jaren tachtig discussie ontstaan over een grotere ruimtelijke scheiding 
van de drinkwaterwinning uit grondwater. De Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening 
(RARO) stelt in haar reactie op de nota "Naar een glasheldere toekomst" het volgende: "Weliswaar 
wordt terecht een voldoende algemeen beschermingsniveau nagestreefd, maar daargelaten de 
termijn waarop de daarvoor noodzakelijke regelgeving gerealiseerd wordt, moet rekening worden 
gehouden met belangrijke na-ijlingseffecten van verontreinigingen in de bodem. Dit doet de vraag 
rijzen of niet productie en distributie ruimtelijk veel meer moeten worden losgekoppeld. Dit zou 
kunnen door de productie te concentreren in een klein aantal zeer grote, monofunctionele eenheden 
en deze met een omvangrijk leidingnet onderling maar vooral met de distributiegebieden te koppelen. 
De bronnen van deze productie-eenheden - een aantal grote oppervlaktewateren - zouden dan 
zeer goed beschermd moeten zijn. Bij de realisering van die bescherming doen zich dan overigens 
mogelijk met de bescherming van het grondwater vergelijkbare problemen voor" (RARO, 1990 
p.2l). 
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Omdat grondwaterwinning zich moeilijk laat verenigen met andere ruimtelijke claims, vraagt de 
Raad zich af of de drinkwaterwinning en de distributie niet ruimtelijk meer van elkaar moeten 
worden losgekoppeld, door voorkeur te geven aan een scheidingsstrategie op nationaal niveau 
(RARO, 1990 p.7). Een andere gedachte is, de drinkwaterwinning te situeren aan de randen van 
de ecologische hoofdstructuur. Dit is het samenhangend netwerk van in (internationaal opzicht 
belangrijke, duurzaam te behouden ecosystemen (LNV, 1989). 
Grondwaterwinningen kunnen dienen als een buffer tussen natuur en cultuurgrond en tegelijkertijd 
profiteren van het schonere milieu van de natuurgebieden. Een mogelijk bijkomend voordeel voor 
de natuur is volgens de RARO dat in dit overgangsgebied sneller het mede voor de drinkwatervoorzie-
ning vereiste bijzondere beschermingsniveau zou kunnen worden ingevoerd. De RARO denkt 
bij de scheidingsgedachte aan waterwinning uit het IJsselmeer, maar ook aan diepinfiltratie in de 
Veluwe en in de duinen. Verweving van functies kan volgens de RARO vorm krijgen in de hierboven 
genoemde combinatie van ecologische hoofdstructuur geflankeerd door waterwinning als buffer. 
2.6.2 ONTWIKKELING PROVINCIAAL GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
In het provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid hebben zich na 1990 drie belangrijke ontwikkelingen 
voorgedaan: decentralisatie van het beleid door het in werking treden van de Wet milieubeheer, 
een discussie over de bescherming van intrekgebieden, en een grotere nadruk op stimuleringsbeleid. 
Op I maart 1993 werd het hoofdstuk "Plannen en milieukwaliteitseisen" van de Wet milieubeheer 
van kracht. In plaats van de verschillende regelingen voor verschillende vormen van gebiedsgericht 
milieubeleid, geldt er per I maart 1995 één regeling op grond van de Wet milieubeheer. De verschil-
lende vormen van gebiedsgericht milieubeleid worden voortaan samengevat met de term 
milieubeschermingsgebieden (VROM, 1994a p.4). In hoofdstuk 4 zal hier uitgebreider aandacht 
aan worden besteed. De regeling voor de grondwaterbeschermingsgebieden uit de Wet bodem-
bescherming is in feite ongewijzigd in de Wet milieubeheer overgenomen. Wel wordt nadrukkelijker 
een meer integrale aanpak beoogd. Het is daardoor beter mogelijk in een grondwaterbeschermings-
gebied ook beleid te voeren dat er op gericht is aanvullend op het landelijk beleid, andere functies 
te beschermen. 
Met het van kracht worden van de Wet milieubeheer is de ontheffingverlening voor inrichtingen 
door de provincies vervangen door vergunningverlening door de gemeenten. De gemeente is 
dus verantwoordelijk geworden voor bodembeschermende voorzieningen in inrichtingen in de 
grondwaterbeschermingsgebieden, tenzij het Inrichtingen- en vergunningenbesluit bepaalt dat 
Gedeputeerde Staten of de minister dat zijn. Voor het grondwaterbeschermingsbeleid betekent 
dit een belangrijke verschuiving. De gemeenten zijn verantwoordelijk geworden voor 
bodembeschermende voorschriften in vergunningen, algemene regels voor inrichtingen en voor 
de handhaving van dit beleid. De rol van de provincies is beperkt tot de maatregelen buiten 
inrichtingen. Daarnaast hebben provincies de bevoegdheid gekregen om instructieregels te 
formuleren. Gemeenten dienen deze voorschriften in de ontheffingen op te nemen. Daarmee 
wordt uniformiteit gecombineerd met de noodzakelijk geachte bescherming van het grondwater. 
Vanwege overgangsrecht zijn de gemeenten uiterlijk op I januari 1996 bevoegd gezag geworden 
(VROM, 1994a, p.37), overigens later dan VROM en de VNG hadden gewild. De handhaving voor 
inrichtingen was al eerder, op I maart 1993 de bevoegdheid van de gemeente geworden. 
Een tweede ontwikkeling in het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid betreft de discussie 
over de uitbreiding van de oppervlakten beschermingsgebied tot het intrekgebied van waterwinningen. 
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De bestaande beschermingsgebieden betekenen immers slechts bescherming voor een beperkte 
periode (zie 2.5.3). De uitkomst van deze discussie is (voorlopig) dat de bestaande beschermings-
gebieden niet vergroot worden, behalve waar het gaat om voor nitraat kwetsbare gebieden. Hoewel 
het algemeen beschermingsniveau niet de beoogde bescherming zal bieden vanaf het jaar 2000 
(als gevolg waarvan het bijzonder beschermingsniveau in de grondwaterbeschermingsgebieden 
zou kunnen komen te vervallen), is er vooralsnog van afgezien om in ruimtelijk opzicht een verder-
gaande bescherming tot stand te brengen. Voor een deel is dat de verklaren door de overgang 
van het bevoegd gezag naar de gemeenten. Maar ook de tegenvallende resultaten van het bijzonder 
beschermingsniveau hebben de aanwijzing van intrekgebieden "ontmoedigd". Steeds duidelijker 
is gebleken dat maatregelen slechts op lange termijn een positief effect hebben op de kwaliteit 
van het (diepe) opgepompte grondwater. Bovendien kan daarmee normoverschrijding op middellange 
termijn volgens berekeningen in de meeste gevallen niet voorkomen worden". Onderzoek uit 
1992 naar de bescherming van intrekgebieden, komt tot de volgende conclusie: "Maatregelen 
uitsluitend binnen het grondwaterbeschermingsgebied zijn niet zinvol. Deze maatregelen hebben 
alleen effect op de korte termijn. Op de lange duur is het effect van deze maatregelen nihil. Met 
name de huidige regeling van het verbod van bestrijdingsmiddelen binnen grondwater-
beschermingsgebieden is hiervan een voorbeeld (IWACO, 1992 p.31). In zekere zin is het "geloof' 
in de effectiviteit van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid daardoor, zeker voorzover 
het diffuse bronnen betreft, afgenomen. 
Een derde belangrijke ontwikkeling in het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid tenslotte, 
is een verschuiving in toegepaste beleidsinstrumenten. Steeds meer is er een stimuleringsbeleid 
tot ontwikkeling gekomen naast en in plaats van dwingende regelgeving door verboden en geboden. 
In de evaluatie van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid uit 1994 wordt geconstateerd 
dat er in toenemende mate gebruik wordt gemaakt van stimuleringsinstrumenten (VROM, 1994a 
p. 18). In hoofdstuk 4.2 en in hoofdstuk 9 komt deze ontwikkeling uitgebreider aan de orde. 
2.7 SAMENVATTING 
De kwaliteit van het grondwater wordt door een groot aantal vormen van lokale en diffuse 
bodemvervuiling vervuild en bedreigd. Naast honderdduizenden puntbronnen, zijn het vooral 
diffuse bronnen van de landbouw die voor de drinkwatervoorziening problemen veroorzaken. 
Wetgeving gericht op de bescherming van de drinkwatervoorziening uit grondwater is van recente 
datum. 
De Wet bodembescherming geeft de provincies sinds 1989 de taak beleid vast te stellen voor 
de aangewezen grondwaterbeschermingsgebieden. Dit beleid is er op gericht grondwaterwinningen, 
aanvullend op het landelijk beleid, extra bescherming te bieden en wordt het bijzonder beschermings-
niveau genoemd. 
Het effect van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid is de komende decennia als gevolg 
van vervuiling die onderweg is naar het diepe grondwater beperkt. Doordat het landelijke algemeen 
beschermingsniveau achterblijft bij de doelstellingen, is de bescherming van het grondwater ook 
door het rijksbeleid onvoldoende gewaarborgd. Dit landelijk beleid is van invloed omdat de door 
provincies beschermde gebieden kleiner zijn dan het intrekgebied (het voedingsgebied) van water-
winningen. 
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Winning van grondwater door waterleidingbedrijven vindt vaak op grote diepte plaats Het opge-
pompte grondwater is veelal geïnfiltreerd in een tijd dat de vervuiling nog veel geringer was. In 
de toekomst zal de kwalitert van het gewonnen grondwater echter verslechteren door de vervuiling 
die onderweg is naar het diepere grondwater Het effect van het provinciaal grondwater-
beschermingsbeleid wordt daardoor verder beperkt. 
Sinds het midden van de |aren negentig zi|n gemeenten het bevoegd gezag voor inrichtingen in 
grondwaterbeschermingsgebieden op grond van de Wet milieubeheer. 
NOTEN 
Volgens berekeningen van de VEWIN/KIWA draagt de drinkwatervoorziening voor 10% bij aan 
de verdroging van natuurterreinen Overigens bleken circa 20% van de grondwaterwinningen van 
waterleidingbedrijven begin jaren negentig de toegestane vergunningcapaciteit te overschrijden 
(Dijkstra en Van Geleuken, 1995) 
Het voorkomen van zuivering van drinkwater is ook een financieel belang Het prijsverschil tussen 
drinkwater bereid uit grondwater en oppervlaktewater (drinkwater uit grondwater kost circa de helft) 
is voor een belangrijk deel het gevolg van het feit dat oppervlaktewater intensief gezuiverd moet 
worden Daarbij dient opgemerkt te worden dat waterzuivering negatieve gevolgen kan hebben 
voor de gezondheid (chlorenng) Daarom wordt in plaats van chloor dat wordt gebruikt voor bacterio-
logische zuivering van oppervlaktewater in toenemende mate gebruik gemaakt van ozon 
Dat dit letterlijk een feest was, moge blijken uit het volgende verslag van een ooggetuige " 't was 
ontzettend vol op 1 Vreeburg Van elke kant stuitte men daar op een menschenmuur, die ondoor-
dringbaar was, en zeker wel t meest in den omtrek der muziektent, waar de schuttenjmuziek eenige 
fraaie nommers ten gehoore bracht t Moet gezegd worden, dat het publiek, hoe talrijk en verscheiden 
ook, zich uitmuntend gehouden heeft Zelden heeft het der politie zoo weinig te doen gegeven, 
als bij deze gelegenheid, ofschoon bij sommigen nog wel eenige vrees had bestaan, dat eene 
"zaterdagavond-stemming" zich enigszins zou doen gelden Die vrees heeft 't volk schitterend 
beschaamd ( )" (Hoogendoorn, 19Θ7 ρ 23) 
Overigens bestond er, zeker aanvankelijk, het nodige wantrouwen ten opzichte van drinkwater 
uit een waterleiding Zeker in gebieden waar men van oudsher aangewezen was op oppervlaktewater 
"Dat is geen water voor ons soort mensen, het smaakt niet en het oppervlaktewater is goed genoeg " 
(Hoogendoorn, 19Θ7 ρ 24) Ook "intellectuelen" zoals de dichter (en dominee) Nicolaas Beets, 
die zich nota bene verheugd had op de komst van de waterleiding en er zelfs een gedicht aan 
wijdde, wenste zijn eigen huis niet aan te laten sluiten (Waterleidingmuseum, 1996 ρ 23) 
Recent onderzoek bevestigt dat bodem- en grondwaterverontreiniging "vanzelf" kan verdwijnen 
door afbraak in de bodem BIJ in-situ bodemsanering door middel van bacteriën ("landfarmmg") 
wordt deze natuurlijke afbraakcapaciteit gestimuleerd, waardoor kostbare ontgraving en thermische 
reiniging voor een aantal verontreinigingen niet nodig is (Rijnaarts e a, 1997) Met name voor olie 
worden hiermee inmiddels goede resultaten bereikt (TU-Delft, 1996) 
De verontreiniging van het grondwater en in het bijzonder de daarmee gepaard gaande bedreiging 
van de grondwaterkwaliteit was een belangrijke reden voor deze mestnormering Opvallend is 
dat halverwege de jaren tachtig de vervuiling van grondwater door (over)bemestmg veel meer 
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aandacht kreeg dan tien jaar later, terwijl door het "na-ijl"-effect deze bedreiging nu zeker niet minder 
actueel is 
6 Het blijkt op de droge zandgronden met een diepe grondwaterstand bij landbouwkundig gebruik 
praktisch niet mogelijk de drinkwaternorm voor nitraat niet te overschrijden Daarnaast is 
mestverwerking, waardoor volgens het beleid van eind jaren tachtig 20 miljoen ton mest per jaar 
verwerkt zou worden vanaf 2000, niet van de grond gekomen 
7 Enkele winningen met zeer hoge nitraatgehalten zijn de volgende de winningen in het Zuid-Limburgse 
kalksteengebied (Mergelland), Reuver in Midden-Limburg, Vierlingsbeek in Noord-Brabant en 
Archemerberg en dr Van Heek in Gelderland en Overijssel 
θ De keuze om ten aanzien van beslnjdmgsmiddelen de detectiehmiet te hanteren als dnnkwatemorm 
is niet onomstreden Deze norm is het gevolg van het beleidsuitgangspunt dat in drinkwater geen 
bestrijdingsmiddelen aanwezig behoren te zijn Er is dus geen (directe) relatie met de giftigheid 
van deze middelen 
9 Een halvenng van het bestnjdmgsmiddelengebruik (in kg actieve stof) zegt nog weinig ten aanzien 
van mogelijke schade voor mens en milieu Daarvoor is het veel belangrijker dat stoffen met een 
hoge giftigheid en slecht afbreekbare middelen niet langer worden toegepast De kennis hieromtrent 
is nog steeds zeer beperkt 
10 De verspreiding van ziekten als cholera en tyfus via vervuild oppervlaktewater dat als drinkwater 
gebruikt werd, heeft gezorgd voor deze aandacht voor de kwaliteit van het drinkwater Overigens 
werd ook na de aanleg van waterleidingen nog veel gebruik gemaakt van putwater Zo werd water 
uit een pomp in de binnenstad van Utrecht (Manaplaats) dat bekend stond om de goede smaak 
naar Amsterdam vervoerd ten gerieve van welgestelden Voor hun dienstboden was dit niet weggelegd 
(Waterleidmgmuseum, 1996 ρ 13) 
11 Ruim tien jaar later noemt Dresden de totstandkoming van de Wet bodembescherming "een 
schoolvoorbeeld voor ambtelijke trucs, loopgravenoorlogen en compromissen ' (Dresden, 1997 
ρ 9) Naast de ontdekking van omvangnjke bodemverontreiniging zoals in Lekkerkerk, constateert 
hij dat een tweede factor die van doorslaggevende betekenis was voor het indienen van de Ontwerp-
Wet, de bescherming van het grondwater is geweest In 1979 was namelijk een richtlijn door de 
EG aangenomen ter bescherming van het grondwater tegen "lozing van bepaalde stoffen", die 
de lidstaten binnen twee jaar dienden te implementeren in de nationale wetgeving 
12 Winsemius verdedigde dit principe door er op te wijzen dat WIJ ons dienen te gedragen als "een 
gast op eigen bodem" Het CDA bleek gevoelig voor multifunctionaliteit van de bodem (ook als 
sanermgsdoel) omdat dit strookte met de gedachte dat de mens zich dient te gedragen als een 
rentmeester van de bodem Dresden noemt het "ironisch" dat het onderwerp multifunctionaliteit 
dat zo uitvoerig in het parlement is bediscussieerd tien jaar later wederom de kop opsteekt (Dresden, 
1997 ρ 10) In hoofdstuk 10 kom ik op de hernieuwde discussie over functiegericht saneren terug 
13 De aanwijzing van fosfaatverzadigde gronden is niet tot stand gekomen omdat dit de mestoverschotten 
teveel zou vergroten Bovendien zou ingeval van de afwezigheid van schadevergoedingen (waann 
niet voorzien was) er in landbouwkrmgen geen draagvlak voor bestaan Het bepalen van de ligging 
van deze gebieden bleek overigens complex 
14 Wanneer beschermingszones berekend worden op basis van de reistijd van het grondwater in 
het watervoerend pakket, zal de omvang van het beschermingsgebied over het algemeen veel 
groter zijn dan wanneer de reistijd vanaf het maaiveld als berekeningsgrondslag wordt gehanteerd 
Vooral wanneer in de ondergrond slechtdoorlatende kleilagen aanwezig zijn, is de reistijd vanaf 
het maaiveld tot in het watervoerend pakket aanzienlijk 
15 Winsemius stelt in Gast in eigen Huis echter optimistisch dat de drinkwatervoorziening zich in de 
beheersfase bevindt (Winsemius, 1986 ρ 22) Wellicht doelde hij hiermee op de kwaliteit van het 
gedistribueerde drinkwater en niet op de vervuiling van grond- en oppervlaktewater als bronnen 
van drinkwater 
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16 Het is belangrijk om te benadrukken dat het hier om prognoses gaat die met de nodige onzekerheden 
omgeven zijn Dat blijkt ook uit de voorspellingen van het aantal winningen waar de nitraatnorm 
overschreden zal gaan worden Onderzoek in de jaren tachtig veronderstelde dat in Nederland 
in het jaar 2000 voor 24 winningen overschrijding van de dnnkwatemorm voor nitraat op zou kunnen 
treden en in 2010 voor 40 winningen In Zorgen voor Morgen wordt gerekend op overschrijding 
van de norm voor nitraat bij ongeveer tien pompstations in het jaar 2000 en twintig op langere termijn 
(Van Geleuken, 1990 ρ 113) In 1996 wordt daarentegen vooral de toename van de hardheid in 
plaats van stijgende nitraatgehalten verondersteld en het aantal winningen met overschrijding van 





Dit hoofdstuk bevat de methodische opzet van dit onderzoek. Het centrale onderwerp en de relevantie staan in paragraaf 3.2 beschreven. Paragraaf 3.3 operationaliseert de centrale begrippen. De uitwerking van de term congruentie of gebiedsgericht maatwerk staat als 
"spil" van dit onderzoek centraal. Vervolgens komt de probleemstelling met de doelstelling en 
de vraagstelling aan de orde (3.4). Daarna volgt geschematiseerd het onderzoeksontwerp (3.5). 
Deze paragraaf bevat ook de argumentatie voor de selectie van vier provincies met in elke provincie 
vier grondwaterbeschermingsgebieden waarin het empirisch deel van dit onderzoek is uitgevoerd. 
De laatste paragraaf geeft een korte samenvatting van dit hoofdstuk (3.6). 
In hoofdstuk 4 volgt een verkenning van theoretische aspecten van congruentie. Die verkenning 
vormt het voorwerk voor de analyse in de empirische hoofdstukken 5 tot en met 8. 
3.2 ONDERZOEKSOBJECT EN RELEVANTIE 
3.2.1 ONDERZOEKSOBJECT 
Dit onderzoek analyseert het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid. Deze analyse heeft 
als doel om aan de hand van deze vorm van gebiedsgericht milieubeleid uitspraken te doen over 
de "zin" van gebiedsgericht beleid. 
De aantasting van de kwaliteit van het grondwater in Nederland heeft belangrijke negatieve gevolgen 
voor de natuur en voor de drinkwatervoorziening voor de mens. Bescherming van het grondwater 
is daarom noodzakelijk. Om het onderzoeksterrein af te bakenen en omdat de bescherming van 
de ecologische functie van het grondwater in het beleid nog maar weinig is uitgewerkt, vormt 
de bescherming van de openbare drinkwatervoorziening uit grondwater het centrale object in 
dit onderzoek. De aandacht gaat dus niet uit naar particuliere winningen. Daaronder vallen winningen 
door huishoudens en bedrijven. Het onderzoeksveld is verder ingeperkt door het onderzoek 
te richten op het beleid dat zich ten doel stelt de aantasting van de grondwater kwa/iteitte voorkomen 
of te verminderen. Het veiligstellen van de hoeveelheid (grondwaterkwantiteit) valt daarmee ook 
buiten dit onderzoek. 
Het onderzoeksveld is als volgt afgebakend: 
Dit onderzoek richt zich op het gebiedsgerichte provinciale beleid dat de openbare drinkwa-
tervoorziening beschermt tegen verontreiniging. Het gaat in dit onderzoek om regelgeving 
die specifiek gericht is op het grondwaterkwaliteitsprobleem in gebieden waar drinkwater 
gewonnen wordt. Om dat probleem aan te pakken beoogt het provinciaal grondwater-
beschermingsbeleid gebiedsgericht maatwerk in regelgeving te leveren. 
Dit beleid wordt enigszins verwarrend aangeduid met de term grondwaterbeschermingsbeleid. 
Hoewel drinkwaterbeschermingsbeleid in deze context nauwkeuriger zou zijn (de bescherming 
van het ecosysteem wordt immers niet beoogd), wordt aangesloten bij deze gangbare terminologie. 
Daarin wordt ook de term grondwaterbeschermingsgebieden gebruikt in plaats van drinkwater-
beschetmingsgebieden. De eerste term is gekozen omdat het wettelijk instrumentarium in principe 
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de bescherming van particuliere grondwaterwinningen, ook als die niet voor de drinkwatervoorziening 
bestemd zijn, mogelijk maakt. In dit onderzoek wordt hieraan geen aandacht besteed. Er werd 
(en wordt) in de beschouwde periode in de praktijk ook (nog) geen gebruik van gemaakt1. 
Ruimtelijk wordt het onderzoeksobject gevormd door 16 grondwaterbeschermingsgebieden, 
gespreid over de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht en Limburg. Dit empirisch 
onderzoeksdeel is in deel II van dit onderzoek (hoofdstuk 5 tot en met 8) terug te vinden. De 
selectie van provincies en beschermingsgebieden wordt toegelicht in 3.5.4. 
In de tijd is het onderzoeksobject afgebakend door de periode te beschouwen waarin de provincies 
als bevoegd gezag verantwoordelijk zijn geweest voor het grondwaterbeschermingsbeleid op 
basis van de Wet bodembescherming. Deze onderzoeksperiode concentreert zich op het beleid 
tussen 1989 en 1995. Vanaf 1993 (met twee jaar overgangsrecht tot 1995) zijn de gemeenten 
op grond van de Wet milieubeheer ( 1993) verantwoordelijk geworden voor een steeds belangrijker 
deel van het grondwaterbeschermingsbeleid. De provincie blijft na 1995 nog een rol spelen, doordat 
zij instructieregels kan geven waaraan de gemeenten bij de uitvoering van het grondwaterbescher-
mingsbeleid zijn gebonden. Ook is de provincie verantwoordelijk gebleven voor regelgeving buiten 
inrichtingen (zie 2.6.2). 
In de empirische hoofdstukken 5 tot en met 8 wordt ook enige aandacht besteed aan het provinciale 
beleid voorafgaand aan de Wet bodembescherming, om de historische beleidscontext aan te geven 
van het beleid dat vanaf 1989 is gevoerd. Daarnaast is bovendien enige aandacht besteed aan 
beleidsontwikkelingen sinds 1995. 
Het empirisch onderzoek is niet beperkt tot het grondwaterbeschermingsbeleid. In hoofdstuk 
10 wordt in verkennende zin ingegaan op enkele recente beleidsontwikkelingen in het milieubeleid. 
Het zijn voorbeelden van een meer gebiedsgerichte aanpak van milieuproblemen buiten het 
grondwaterbeschermingsbeleid. Allereerst zal kort worden ingegaan op het ROM-gebiedenbeleid. 
Aan de orde komen vervolgens gebiedsgerichte tendensen in het bodemsaneringsbeleid, het 
geluidhinderbeleid en beleid dat zich specifiek richt op de milieukwaliteit in de stad (het project 
Stad & Milieu). Doel daarvan is het verkennen van de betekenis van congruentie op deze 
beleidsterreinen. Op dit moment (augustus 1997) is deze beleidsontwikkeling nog niet 
uitgekristalliseerd. Daarom kan slechts sprake zijn van een eerste verkenning. Om die reden vervult 
deze beperkte analyse van de empirie in hoofdstuk 10 slechts een "bijrol" in dit onderzoek en 
in deze onderzoeksopzet. De uitkomsten van de analyse van de rol van congruentie in het grondwa-
terbeschermingsbeleid vormen in hoofdstuk 10 het kader waarbinnen de verkenning van genoemde 
beleidsontwikkelingen plaatsvindt. De eerdere conclusies omtrent congruentie worden bezien 
in het licht van de genoemde vier andere beleidsterreinen. 
3.2.2 WETENSCHAPPELIJKE EN MAATSCHAPPELIJKE RELEVANTIE 
- Wetenschappelijke relevantie 
Dit onderzoek naar het grondwaterbeschermingsbeleid als voorbeeld van gebiedsgericht milieubeleid 
kan in de eerste plaats als beleidswetenschappelijk gekarakteriseerd worden. Een zeer brede 
definitie daarvan geven Van de Graaf en Hoppe, in navolging van Lasswell. Zij verstaan onder beleids-
wetenschap en beleidskunde "Alle vormen van wetenschappelijke bezinning op kennis in en van 
beleid en processen rondom beleid in politiek en openbare dienst" (Van de Graaf en Hoppe, 1992 
p.34). Beleid is daarbij in navolging tot Hoogerwerf te omschrijven als "bewust en systematisch 
handelen, met gebruikmaking van de daartoe geëigende middelen, met een duidelijk omlijnd politiek 
doel voor ogen, waar stap voor stap op wordt 'afgewerkt'" (Van de Graaf en Hoppe, 1992 p.44). 
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Bestuurskunde is een meer specifieke vorm van beleidswetenschap, gericht op het "bestuur van 
staatsverbanden (of onderdelen daarvan)" (Van Braam, 1966a p. 11 ). Eenvoudig omschreven is 
bestuurskunde de wetenschap die de werking van het openbaar bestuur bestudeert (De Baas, 
1995 p. 16). 
In dit onderzoek concentreert de vraagstelling zich op de gevolgen van ruimteh|ke of geografische 
spreiding in beleidsmaatregelen ofwel van gebiedsgericht maatwerk in beleid Een hoofdkenmerk 
van gebiedsgericht milieubeleid is, dat het van toepassing is op een in de ruimte begrensd gebied 
of regio Deze studie bevindt zich daarmee op het snijvlak van bestuurskunde en geografie, een 
onderzoeksterrein dat wel wordt aangeduid als bestuursgeografie. Hoekveld verstaat onder 
bestuursgeografie "een geografische deelwetenschap die gericht is op het toepassen van weten-
schappelijke geografische kennis en inzichten op het vlak van het ontwerpen en het uitvoeren 
van beleid door de (lagere) overheden dat gericht is op het veranderen danwei in stand houden 
van de fysieke of maatschappelijke kenmerken van hun territorium en van de relaties die vanuit 
dat territorium met andere territoria worden onderhouden" (Hoekveld, 1996, p.73). Deze 
omschrijving in één zin sluit nauw aan bij het vakgebied van de regionale geografie, die regionale 
ontwikkelingen beschn|ft en verklaart Bours definieerde bestuursgeografie als "de studie van bestuurs-
structuren en processen in wederkerige relatie tot de ruimtelijke organisatie" (Bours, 1974 p.213) 
HIJ ziet bestuursgeografie als één van de gezichtspunten waaronder de sociale geografie haar object 
benadert (Bours, i 974 ρ 214). Dit studiegebied kan echter ook als een verbijzondering, als een 
ruimtelijke richting in de bestuurskunde worden gezien2. Daarom is voorliggend onderzoek wellicht 
nog beter te omschn|ven als "geografische bestuurskunde", omdat het beleidsresultaat van ruimtelijk 
discriminerende beleidsvoering op het beleid (en niet op de ruimte) centraal staat3 Bours beschouwt 
de studie van de gevolgen van de geografische reikwijdte van het beleid overigens een onderwerp 
van geografische impact-analyse (Bours, 1974 p.219), de analyse van de geografische aspecten 
van de concrete beleidsinhoud, en noemt dit een essentieel onderdeel van de beleidsvorming 
(Bours, 1974 p.212) Een dergeh|ke analyse lijkt zeker van belang voor het gebiedsgerichte milieube­
leid, gezien zijn ruimtelijke karakter. Bovendien is er in beleidswetenschappehjk onderzoek tot 
nu toe weinig aandacht aan besteed. Zowel in de geografìe als in de bestuurskunde is er weinig 
aandacht voor de relaties tussen het ruimtelijk schaalniveau van beleidsproblemen en het ruimtelijk 
schaalniveau van beleid (Bouwer en Van Geleuken, 1994 ρ 295). Daarmee is vanuit een meer 
theoretisch perspectief de relevantie van dit onderzoek verwoord. 
- Maatschappelijke relevantie 
De maatschappelijke relevantie van dit evaluatie-onderzoek is als volgt aan te duiden. 
Grondwaterbescherming is een vorm van gebiedsgericht milieubeleid, of meer algemeen gesteld: 
van gebiedsgericht "maatwerk" in het milieubeleid Op een groot aantal beleidsterreinen in het 
milieubeleid is er een tendens om meer gebiedsgericht problemen te benaderen. Binnen het milieu­
beleid van het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) 
zijn de laatste jaren naast grondwaterbeschermingsgebieden bijvoorbeeld ook bodembeschermingsge-
bieden en stiltegebieden aangewezen, tegenwoordig vallend onder het overkoepelende begrip 
milieubeschermingsgebieden In de ROM-gebieden worden ruimtelijk en milieubeleid geïntegreerd 
ingezet. Daarnaast zi|n er in het ruimtelijk beleid groene-, gele-, bruine- en rode koersgebieden 
aangewezen. In het beleid van het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Vissen| (LNV) worden 
naast reeds langer bestaande gebiedsaanwijzingen sinds enkele jaren onder meer de Ecologische 
Hoofdstructuur en waardevolle cultuurlandschappen (WCL-gebieden) onderscheiden Een meer 
gebiedsgerichte aanpak ligt ook in het verschiet voor andere beleidsterreinen. In hoofdstuk 10 
wordt hieraan aandacht besteed. 
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Een belangrijk motief voor de decentralisatie van beleid naar provincie en gemeenten is dat daarmee 
(lokaal) maatwerk geleverd kan worden Van een dergeli|ke aanpak wordt verondersteld dat het 
een effectiever of efficiënter kader biedt voor het beleid dan landeli|ke (generieke) regelgeving. 
Deze impliciete beleidstheorie van beleidsvoerders wordt nog nauweli|ks ter discussie gesteld. 
Een beleidswetenschappelijke analyse van de effecten van gebiedsgericht maatwerk door middel 
van het regionaal differentieren van beleidsmaatregelen ontbreekt nog grotendeels De juistheid 
van deze vooral impliciete aanname dat gebiedsgericht beleid effectiever en efficiënter is dan een 
meer generiek beleid is door wetenschappelijk onderzoek echter nog niet bevestigd, maar zowel 
maatschappelijk als beleidswetenschappeli|k wel relevant. Veel onderzoek naar gebiedsgericht 
beleid ncht zich op de instrumentenng van het beleid (gebiedsgericht stimuleringsbeleid) of integratie 
van beleid (bijvoorbeeld integraal waterbeheer en ROM-beleid (zie bijvoorbeeld Glasbergen en 
Dnessen, 1993) In hoofdstuk 4 2 wordt ingegaan op de visie van de rijksoverheid op gebiedsgericht 
(milieu)beleid. 
Dit evaluatie-onderzoek naar het grondwaterbeschermingsbeleid, dat in het milieuhygiënisch beleid 
in feite de oudste vorm van gebiedsgericht beleid is, heeft als doel inzicht te verschaffen in de 
effectiviteit en de efficiëntie van een gebiedsgerichte aanpak. Doel is het geven van een beoordeling 
van gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid Getracht zal worden de mechanismen bloot 
te leggen die de effectiviteit en efficiëntie van gebiedsgericht milieubeleid positief danwei negatief 
beïnvloeden Gezien de sterk overheersende aandacht bij overheden voor de positieve aspecten 
van gebiedsgericht milieubeleid, wordt in het navolgende vooral veel aandacht besteed aan de 
beperkingen van gebiedsgericht milieubeleid voorzover die een gevolg zijn van de congruentie 
van het beleid Daarmee worden bouwstenen geleverd voor een oordeel over de plaats van 
gebiedsgericht milieubeleid binnen het milieubeleid. Doel van deze "formatieve" evaluatie is het 
leveren van een bijdrage aan het optimaliseren van dit beleid (Abma, 1994) De maatschappelijke 
relevantie die hieruit voortvloeit, is dat een betere beoordeling van de wenselijkheid van gebiedsge-
richt milieubeleid wordt nagestreefd. Deze beoordeling is ook van belang voor het onderbouwen 
van de wenselijkheid van decentralisatie van beleid, voorzover die ingegeven wordt door het nastreven 
van gebiedsgericht maatwerk in het milieubeleid 
In het navolgende wordt het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid benaderd als beleid 
dat een geografische verfijning of detaillering vormt van het landelijk beleid ter bescherming van 
de bodem en het grondwater. Het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid heeft als doel 
maatregelen ruimtelijk te differentieren ten opzichte van het landelijk beleid Gebiedsgericht milieube-
leid zal in het navolgende letterlijk opgevat worden als beleid dat in het bijzonder gericht is op 
een gebied Het gaat om beleid dat regionaal gespecificeerde regelgeving inhoudt, gericht op de 
milieuproblematiek (in fysieke zin) ter plaatse. Deze benadering stelt andere belangrijke 
karakteristieken van gebiedsgericht milieubeleid niet centraal. Een aantal vormen van gebiedsgericht 
milieubeleid is primair gericht op het integreren van beleidsinstrumenten of integratie van sectoren 
binnen een gebied. Daarnaast kan gebiedsgericht milieubeleid gericht zijn op het op regionaal 
of lokaal niveau verwerven van draagvlak voor beleid door dit beleid gezamenlijk met de actoren 
ter plaatse te ontwikkelen De effecten van deze vormen van gebiedsgericht beleid zi|n niet primair 
te relateren aan het ruimtelijk differentieren van beleidsmaatregelen, maar aan een lokale of regionale 
integratie van beleidsinstrumenten of een aangepaste sturing van het beleidsproces Het grondwa-
terbeschermingsbeleid daarentegen beoogt vanaf 1989 vooral een gebiedsgerichte en ten opzichte 
van het landelijk beleid aanvullende bescherming van uitsluitend de grondwaterkwaliteit door 
gebiedsgericht aangescherpte regelgeving. Het is daarmee de meest "pure" vorm van het 
gebiedsgericht "regionaliseren" van beleidsmaatregelen. Het effect daarvan is in het gebiedsgerichte 
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grondwaterbeschermingsbeleid daarom het beste vast te stellen. Ook andere vormen van gebieds-
gericht (miheu)beleid, waaronder integraal waterbeheer, het ROM-gebiedenbeleid en het beleid 
voor de met-sectorale milieubeschermingsgebieden, zijn uiteindelijk gericht op de specifieke milieu-
problematiek in fysieke zin in een gebied Het is met andere woorden ook in deze gevallen een 
beleidsdoel om in afwi|king van het landeli|k beleid, maatwerk in regelgeving te leveren, dat gericht 
is op de problematiek ter plaatse In 4 2 wordt uitgebreider ingegaan op de verschillende vormen 
van gebiedsgericht beleid en op ontwikkelingen in dit beleid. 
3.3 CENTRALE BEGRIPPEN 
In deze paragraaf worden de volgende, in dit onderzoek veel gehanteerde begrippen, toegelicht-
congruentie, gebiedsgericht milieubeleid, bedreiging, kwetsbaarheid, maatregelen, doelstelling, 
beleidsinvoenng en beleidstoepassing. Ze staan centraal in dit onderzoek en hebben deels een 
eigen invulling gekregen om de te onderzoeken relaties tussen congruentie en de effectiviteit 
en efficiëntie van gebiedsgericht beleid te verhelderen Vooruitlopend op het onderzoeksontwerp 
dat in 3 5 aan de orde komt, is de relatie tussen deze termen samengevat als volgt In dit onderzoek 
gaat het om de effectiviteit en de efficiëntie van gebiedsgericht beleid waarvan beleidsmaatregelen 
ruimteh|k worden gedifferentieerd Doel daarvan is om in het grondwaterbeschermingsbeleid 
aan te laten sluiten bij de ruimteh|ke spreiding van het grondwaterkwaliteitsprobleem. Dit probleem 
is in het grondwaterbeschermingsbeleid het gevolg van de kwetsbaarheid van een gebied in combinatie 
met de bedreiging van de kwaliteit van het grondwater. De nagestreefde ruimtelijke differentiatie 
in beleid wordt in dit onderzoek congruentie genoemd. Het gaat er nu om, hoe de effectiviteit 
en de efficiëntie van het beleid door deze congruentie worden beïnvloed. Bovenstaande begrippen 
worden in dit onderzoek als volgt opgevat. 
- Het begrip congruent/eis afkomstig uit de meetkunde en betekent gelijkvormigheid (congruente 
driehoeken zijn gelijkvormige driehoeken) Beleid wordt in dit onderzoek congruent genoemd 
wanneer regelgeving geografisch zodanig is gedifferentieerd, dat daarmee wordt beoogd de doel-
stelling van het beleid volledig te realiseren door zoveel mogelijk rekening te houden met ruimtelijke 
verschillen in kwetsbaarheid van drinkwaterwinningen en in actuele en historische milieubelasting. 
In het navolgende wordt dit ook wel (op het fysieke milieuprobleem gericht) gebiedsgericht maatwerk 
genoemd* Beleid is, meer algemeen geformuleerd, (volledig) congruent wanneer het door het 
variëren van de mate van bescherming "inspeelt" op ruimtelijke verschillen in ernst van het 
milieuprobleem als gevolg van belasting of kwetsbaarheid van gebieden. 
Congruentie kan zich voordoen in verschillende fasen van het beleid. Figuur 3.1 geeft dit weer 
voor het grondwaterbeschermingsbeleid. 
Het schema kan als volgt toegelicht worden Het linkerdeel van de figuur geeft van boven naar 
beneden verschillende te onderscheiden fasen in het beleidsproces van het provinciaal grondwater-
beschermingsbeleid Het rechterdeel vormt de feitelijke geografische spreiding in verontreiniging 
van het grondwater. De congruentie van het beleid bestaat uit de mate waarin het beleid deze 
ruimtelijke verscheidenheid in het grondwaterbeschermingsprobleem "volgt" door de mate van 
bescherming ruimtelijk te differentieren. 
In de diverse fasen van het beleid kan de ruimtelijke spreiding van het grondwaterkwaliteitsprobleem 
een rol spelen. Dat is in de eerste plaats een gevolg van het gekozen beleidsontwerp dat doorwerkt 
in andere beleidsfasen via vastgesteld grondwaterbeschermingsplan en verordening grondwater-
beschermingsgebieden in de beleidstoepassing inclusief de naleving en handhaving 
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Figuur 3. Congruentie in de verschillende fasen van het beleid 
Daarnaast zijn er ook "tussentijdse" dwarsverbanden tussen de ruimtelijke spreiding van het grondwa-
terkwaliteitsprobleem en (de toepassing van) het beleid. Congruent beleid kan in de verschillende 
fasen van het beleidsproces met verschillende instrumenten worden gevoerd. 
In de eerste plaats kunnen concepten van het grondwaterbeschermingsplan en van de verordening 
in meerdere of mindere mate congruent zijn (I in de figuur). Er is dan sprake van congruentie 
van het beleidsontwerp. 
Vervolgens kunnen ook van het door Provinciale Staten vastgestelde plan en verordening de 
congruentie worden bepaald: de congruentie van het vastgestelde plan (2 in de figuur) en van 
de vastgestelde verordening (3 in de figuur). De congruentie van plan en verordening met de 
ruimtelijke spreiding in het grondwaterkwaliteitsprobleem hoeven niet gelijk te zijn en kunnen 
daarom onderscheiden worden. De beleidsmaatregelen die op hoofdlijnen in het provinciaJe grond­
waterbeschermingsplan staan kunnen namelijk meer of minder congruent zijn met het grondwater­
kwaliteitsprobleem dan de feitelijk vastgestelde maatregelen in de verordening grondwaterbescher­
mingsgebieden. Plan en verordening kunnen dus in verschillende mate congruent zijn, bijvoorbeeld 
wanneer de in het plan beoogde bescherming van kwetsbare winningen in de verordening niet 
geregeld wordt door adequate regelgeving vast te stellen. Ten vierde kan congruentie in de beleids-
toepassing (4 in de figuur) aan de orde komen, namelijk wanneer met gebruikmaking van de 
beleidsvrijheid (door de beleidsvoerders) de uitvoering van maatregelen zodanig plaatsvindt dat 
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daarmee beoogd wordt verschillen in het fysieke milieuprobleem tussen gebieden tot uitdrukking 
te brengen 
Dat geldt tenslotte ook voor de naleving en handhaving (S in de figuur) van het beleid, die congruent 
kan zijn met het grondwaterkwaliteitsprobleem, door het accent te leggen op de handhaving in 
de beschermingsgebieden van de meest bedreigde grondwaterwinningen In dat geval kan van 
congruentie in de handhaving van het beleid worden gesproken 
Aan congruentie kan tenslotte ook de dimensie ti|d verbonden worden Beleid kan meer congruent 
genoemd worden, wanneer de bescherming van de meest door vervuiling bedreigde winningen 
prioriteit kn|gt in het beleid Het kan daarbij gaan om fasering in regelgeving, maar ook in uitvoering 
en handhaving Daarbi| zou gesproken kunnen worden van congruentie in fasering van beleidsmaat-
regelen5 Overigens zullen uitvoeringsaspecten ook gevolgen hebben voor de bijstelling van het 
beleid en is er daardoor sprake van een cyclisch proces 
Er is dus sprake van congruentie wanneer beleidsmaatregelen en de uitvoering daarvan ruimteli|k 
zodanig gedifferentieerd zi|n, dat ze op de verschillende locaties precies toereikend zijn om het 
beleidsdoel ten aanzien van de dnnkwaterkwaliteit (zoals verwoord in de grondwaterbescher-
mingsplannen) per gebied te realiseren Het gaat om de mate waarin maatregelen gericht zi|n 
op het grondwaterkwahteitsprobleem per gebied en als zodanig ook gedifferentieerd zijn tussen 
grondwaterbeschermingsgebieden onderling of zelfs binnen deze gebieden Het beleid dient als 
doel te hebben om overal precies doelbereiking te realiseren (volledig effectief beleid), zonder 
tekortschietende of verdergaande reductie van de verontreiniging dan het beleidsdoel aangeeft 
Het beleidsdoel zoals neergelegd in het provinciale grondwaterbeschermingsplan is daarbij de 
beleidsmatige vertaling van het fysieke milieuprobleem in termen van een aantasting van de grondwa-
terkwaliteit die volgens het beleidsdoel niet aanvaardbaar of ongewenst is Doorgaans gaat het 
daarbij om het voorkomen dat drinkwaternormen in het grondwater overschreden worden De 
provinciale overheden geven impliciet of expliciet in het grondwaterbeschermingsplan aan of 
congruent beleid wordt nagestreefd Meestal wordt in dit verband gesproken over het streven 
naar maatwerk of het (ruimtelijk) differentieren van beleid Deze beleidstheorie van de provinciale 
overheid is, zoals hierboven is gesteld, ook afhankelijk van de fase in het beleidsproces 
In het navolgende gaat het om de effecten van congruentie op de invoering en toepassing van 
het beleid In de probleemstelling (3 4) staat centraal hoe congruent beleid het beleidsresultaat 
beïnvloedt door effecten op de beleidsinvoermg en op de beleidstoepassing 
Congruentie is niet alleen te onderscheiden naar beleidsfase In het grondwaterbeschermingsbeleid 
kan congruentie zich op dne ruimtelijke schaalniveaus voordoen Per schaalniveau kan de congruentie 
verschillen Figuur 3 2 geeft een schematische voorstelling van deze schaalniveaus 
Allereerst is er op landeh|k niveau onderscheid mogelijk tussen het algemeen beschermingsniveau 
en het bijzonder beschermingsniveau op basis van de Wet bodembescherming Grondwa-
terbeschermingsgebieden zijn op grond daarvan onderscheiden van het voor heel Nederland geldende 
beleid ter bescherming van het grondwater Het gaat dan om de congruentie van het grondwater-
beschermingsbeleid op nationaal'niveau Het tweede niveau betreft het provinciaal'niveau Binnen 
elke provincie wordt het gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid ruimtelijk in meerdere 
of mindere mate gedifferentieerd al naar gelang de kwetsbaarheid en dreigende kwaliteitsaantasting 
van de verschillende grondwaterwinningen BIJ dit verschil in beleid tussen gebieden is sprake 
van congruentie op provinciaal niveau 
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Figuur 3.2: Congruentie in hetgrondwaterbeschermingsbeleid op nationaal niveau, op provin-
ciaal niveau en op het niveau van grondwaterbeschermingsgebieden. 
Tenslotte zijn binnen de grondwaterbeschermingsgebieden beschermingszones onderscheiden 
op basis van de afstand tot de waterwinning. Dit is een derde niveau, het gebiedsniveau, waarop 
congruentie is vast te stellen. Congruentie is op dit niveau gekoppeld aan de termijn waarop verontrei-
niging de waterwinning kan aantasten6. Overigens is het van belang te benadrukken dat bovenstaande 
drie "niveaus" van congruentie alle onderdeel zijn van het provinciale grondwaterbeschermin-
gingsbeleid dat in het navolgende wordt bestudeerd. 
- Gebiedsgericht milieubeleid\% een tweede begrip dat centraal staat in dit onderzoek. Gebiedsgericht 
milieubeleid onderscheidt zich van congruent beleid doordat het niet primair op de ruimtelijke 
differentiatie van het milieuprobleem gericht hoeft te zijn door maatregelen ruimtelijk te 
differentiëren. Die gerichtheid blijkt in congruent beleid zoals gezegd uit maatregelen die ten opzichte 
van het rijksbeleid aangescherpt zijn, en die daarmee het oplossen van het fysieke milieuprobleem 
in een (grondwaterbeschermings)gebied als doel hebben. Het gaat daarbij om het realiseren van 
extra bescherming ten opzichte van het landelijk algemeen beschermingsniveau. Dit beleid is ook 
te omschrijven als gedifferentieerd generiek beleid voor gebieden. 
Het begrip gebiedsgericht beleid omvat meer dan congruent beleid. In het milieubeleid wordt 
onder gebiedsgericht milieubeleid ook (en vaak zelfs specifiek) een ten opzichte van het landelijk 
beleid verschillende sturing en instrumentering van het beleid begrepen. In dit verband zijn in 
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het voortgaande het beleid voor ROM-gebieden en het integraal waterbeheer genoemd7. In hoofdstuk 
4.2 komt het overkoepelende begrip gebiedsgericht milieubeleid uitgebreid aan de orde. 
- {Beleidsmaatregelen zijn voor wat betreft het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid als 
volgt te definiëren: de instrumenten die ingezet worden met het oog op de bescherming van de 
grondwaterkwaliteit. Deze zijn voorzover het juridische instrumenten betreft vastgelegd in de 
verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden van de provincies. Daarnaast zijn er communicatieve 
instrumenten zoals voorlichting en financiële instrumenten waaronder subsidies. De in provinciale 
grondwaterbeschermingsverordeningen opgenomen regels en normen vormen een maatstaf voor 
de beleidsinspanning in de grondwaterbeschermingsgebieden. 
- De congruentie van het beleid wordt bepaald aan de hand van de mate waarin in het beleid rekening 
gehouden wordt met de ruimtelijke of geografische spreiding van het grondwaterkwaliteitspnobleem. 
Bij deze ruimtelijke spreiding kan sprake zijn van verschillen in kwetsbaarheid van winningen voor 
verontreiniging. Daarnaast zijn er ruimtelijke verschillen in actuele of historische belasting van 
het grondwater met stoffen die de drinkwaterfunctie van het grondwater aantasten. De kwetsbaarheid 
van een waterwinning, onafhankelijk van de historische belasting van de bodem, is afhankelijk van 
de mate waarin stoffen in de bodem of de ondergrond worden vastgelegd of omgezet in onschadelijke 
of minder schadelijke verbindingen, en daarnaast van de termijn waarop verontreiniging die in 
de bodem infiltreert, wordt teruggevonden in het (diepe) opgepompte grondwater. In dit onderzoek 
zal veelal het grondwaterkwaliteitsprobleem bestaan uit overschrijding van drinkwaternormen 
voor nitraat. Naast deze diffuse bron geldt voor lokale of puntbronnen dat bodembeschermende 
maatregelen vooral het risico op bodemvervuiling terugdringen. Omdat deze risiconiveaus in fysische 
zin moeilijk zijn vast te stellen, zullen beleidsproducten (zoals het aantal verleende ontheffingen) 
het beleidsresultaat representeren. 
- De doelstellingvan het beleid is de beoogde grondwaterkwaliteit die aangegeven wordt in de 
provinciale grondwaterbeschermingsplannen. Daarin wordt aandacht besteed aan de met het 
beleid te bereiken kwaliteit van het grondwater dat dient als grondstof voor de drinkwatervoorziening. 
Deze beleidsdoelstelling ten aanzien van de grondwaterkwaliteit geeft de beleidsinspanning die 
nodig is om het verschil tussen de bedreiging of actuele verontreiniging (in het vervolg als veront-
reinigingaangeduid) en de beoogde kwaliteit te overbruggen. Naarmate er een grotere ruimtelijke 
verscheidenheid in beleidsmaatregelen geconstateerd wordt tussen of binnen gebieden vanwege 
verschillen in verontreiniging, is er sprake van meer congruent beleid. De beleidsdoelstellingen 
in termen van de gewenste grondwaterkwaliteit zijn overigens in het algemeen voor alle grondwater-
beschermingsgebieden binnen een provincie, en voor een groot deel ook tussen provincies, gelijk. 
De congruentie heeft dus geen betrekking op verschil in doelstellingen, maar op verschillen in 
beleidsmaatregelen om de doelstelling te bereiken. 
- Effecten, effectiviteiten efficiëntie. Omdat in dit onderzoek de relatie tussen congruentie en 
de invloed daarvan op de effecten, de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid centraal staat, 
worden deze begrippen wat uitvoeriger beschreven. Zij zijn de te verklaren of afhankelijke variabelen, 
de congruentie is binnen dit onderzoek te beschouwen als de verklarende of onafhankelijke variabele 
(Segers, 1983 p. 136). 
Over het effectvan maatregelen op de grondwaterkwaliteit is het nodige bekend, hoewel over 
de exacte effecten van maatregelen veel onzekerheid bestaat, met name waar het gaat om diffuse 
bronnen. Het gaat in dit onderzoek in de eerste plaats om het veronderstelde fysieke effect van 
maatregelen, de door de provincies veronderstelde verbetering van de grondwaterkwaliteit als 
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gevolg van de beleidsmaatregelen. Bewust of onbewust kan het effect van maatregelen op de 
verontreiniging onderschat of overschat zijn. Dat kan bewust gedaan zijn om bijvoorbeeld zeer 
vergaande maatregelen (en dus congruent beleid bij een kwetsbare winning) te voorkomen (bij 
een "onderschatte" verontreiniging) of juist om beleidsmaatregelen mogelijk te maken (ingeval 
van "overschatting"). Ook een onderschatting, ter voorkoming van zeer vergaande maatregelen, 
hoeft niet in te houden dat de beleidsmakers onvoldoende waarde hechten aan een stringent milieube-
leid. Uit tactische overwegingen, ter voorkoming van legitimiteits- en uitvoeringsproblemen bij 
de doelgroep, kan gekozen worden voor een soort aanloopperiode waarna het beleid alsnog aange-
scherpt kan worden. Uit de procesevaluatie van het beleidsproces kan een dergelijk beeld tevoorschijn 
komen. 
Doel van dit onderzoek is om naast beleidseffecten, uitspraken te doen over zowel de effectiviteit 
als de efficiënte van congruent beleid. Deze termen en het belang van het gebruik van beide om 
het beleid te evalueren worden als volgt opgevat. Efficiëntie heeft betrekking op de doelmatigheid 
van het beleid (de verhouding tussen kosten en baten), terwijl effectiviteit primair het realiseren 
van de door een actor beoogde doelstelling betreft (Kraan-Jetten, 1992 p.75). Doelbereiking kan 
ook het gevolg zijn van een beleidsextern veroorzaakt resultaat en kan om die reden, in theorie 
althans, onderscheiden worden van effectiviteit (Herweijer, 1992 p. 377). Dit onderscheid is in 
de praktijk moeilijk vast te stellen. Beleid zal immers zoveel mogelijk rekening houden met mecha-
nismen buiten het beleid, zodat ook dit rekening houden met resultaat dat niet het gevolg is van 
beleid, onderdeel kan worden genoemd van effectief beleid (Snellen, 1992 p.373). In dit onderzoek 
wordt echter getracht steeds uit te gaan van de effecten van (congruent) beleid en zal doelbereiking 
zoveel mogelijk worden gerelateerd aan deze congruentie. 
De middelen bij overheid en doelgroepen voor het bereiken van het beoogde beleidsdoel zijn 
in het milieubeleid doorgaans onvoldoende. Dat betekent in de praktijk, dat het plaatselijk niet 
volledig realiseren van het beoogde doel de voorkeur kan krijgen boven volledige doelbereiking, 
wanneer er een overtuigend kostenvoordeel per eenheid vermeden grondwatervervuiling 
(emissiereductie) uit voortvloeit. Volledige effectiviteit is op zichzelf met andere woorden meestal 
geen voldoende maatstaf voor "succesvol" beleid, omdat dit zelden overal realiseerbaar is en 
nagestreefd wordt (Hogwood en Gunn, 1984 p-225). De beleidsdoelen zijn daarvoor in verhouding 
tot de beschikbare middelen te onrealistisch. Eerder gaat het er om zoveel mogelijk doelbereiking 
tegen de laagste kosten te realiseren. Anderzijds is efficiëntie van het beleid ook geen voldoende 
maatstaf voor succesvol beleid, omdat non-realisatie van het beleidsdoel niet zonder meer gecom-
penseerd kan worden door een "gemiddeld" (voor alle locaties tezamen gesommeerd) voldoende 
emissiereductie. Beleid dat effectiever σ/efficiënter is dan een alternatief beleid, is daarom geen 
voldoende indicator voor succesvol beleid. Voor succesvol beleid is het van belang dat zowel de 
effectiviteit van het beleid als de efficiëntie zo groot mogelijk zijn. Voor de beoordeling van de 
rol van congruentie in het beleid zal daarom zowel de effectiviteit als de efficiëntie van het beleid 
in dit onderzoek worden beschouwd (Boskma en Herweijer, 1988; Abma, 1994; Smits, 1995). 
Bij de beoordeling van het gebiedsgerichte (grondwaterbeschermings)beleid is het voorgaande 
van bijzonder belang, omdat dit beleid een aanscherping is van het landelijk beleid. Extra kosten 
van dit beleid zullen lokaal gemaakt worden, terwijl daar ook de baten (in dit geval: een betere 
grondwaterkwaliteit) zich voordoen. De "wet van de afnemende meeropbrengsten" maakt dit 
gebiedsgerichte beleid echter minder efficiënt dan het landelijke (generiek) beleid, afgemeten 
aan de "generieke" verbetering van de grondwaterkwaliteit. Dit komt doordat het beleid in de 
grondwaterbeschermingsgebieden aangescherpt is ten opzichte van het landelijk beleid en dus 
een verdergaande reductie van de grondwaterverontreiniging beoogt. De kosten per eenheid 
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reductie en per "eenheid" verbeterde grondwaterkwaliteit zullen daarom voor dit provinciaal beleid 
in het algemeen hoger zijn dan voor het landelijk beleid. Dat zou aanleiding kunnen geven tot 
een onterechte diskwalificatie van het gebiedsgerichte beleid op grond van een lagere efficiëntie 
ten opzichte van het landelijk beleid. De doelstelling van gebiedsgericht beleid is ambitieuzer. 
Daarom dient naast de vraag naar de effectiviteit van het beleid ook steeds de vraag naar de efficiëntie 
gesteld te worden. Deze is afhankelijk van het "ambitieniveau" van de doelstelling van het beleid. 
Extra complicerend is dat de effecten van het landelijk en van het provinciaal beleid niet los van 
elkaar staan: de kwaliteit van het grondwater in de door gebiedsgericht beleid beschermde gebieden 
is vanwege grondwaterstroming van buiten de aangewezen gebieden naar het gebied toe, mede 
afhankelijk van doelbereiking buiten het gebied ten aanzien van het grondwater en dus van het 
landelijk beleid. 
Het voorgaande betekent dat in dit onderzoek de invloed van congruentie op zowel de effectiviteit 
als op de efficiëntie bepalend zijn voor de beoordeling van gebiedsgericht milieubeleid. 
Een vraag die nog niet beantwoord is, betreft de kosten die bij het bepalen van efficiëntie van 
beleid in beschouwing genomen worden. Allereerst zijn er de kosten die gemoeid zijn met de 
invoering en toepassing van het beleid. Maar ook de kosten voor de doelgroepen van beleid kunnen 
meegerekend worden, hoewel dit volgens Hoogerwerf doorgaans niet gebeurt (Hoogerwerf, 
1989 p. 172). Bezien vanuit het standpunt van de overheid, zal de aandacht zich het eerste richten 
op de kosten voor die overheid zelf. Voor de doelgroepen van het beleid zal de beoordeling primair 
plaatsvinden vanuit de kosten waar zij zich voorgesteld zien als gevolg van het beleid. In dit onderzoek 
staan de beleidskosten voor de overheid centraal. De beoordeling van het gebiedsgericht beleid 
vindt plaats tegen de achtergrond van het alternatief in de vorm van niet-gebiedsgericht maar 
landelijk aangescherpt beleid. Wanneer congruentie belangrijke negatieve gevolgen heeft voor 
de effectiviteit en/of de efficiëntie van het beleid, is een alternatief immers een niet of minder 
congruente beleidsvoering. In deze evaluatie staat de beoordeling van de gebiedsgerichte beleidsvoe-
ring ten behoeve van de overheid zelf centraal. Het voortdurend genoemde knelpunt dat de middelen 
voor de beleidsvoering tekort schieten maakt deze benadering en de beperking tot de kosten 
van beleidsvoering extra relevant8. Dat neemt niet weg dat voor een volledige analyse van de kosten 
en baten van beleid ook de kosten voor de doelgroep in de beschouwing dienen te worden betrokken. 
- Beleidsimplementatie, beleidsinvoering en beleidstoepassing. De belangstelling voor "policy 
implementation" is sterk gegroeid sinds het begin van de jaren zeventig. Die belangstelling is terecht. 
Beleidsimplementatie is wel de achilleshiel van het openbaar bestuur genoemd. Beleidsimplementatie 
is de uitvoering, toepassing of realisatie van beleidsprogramma's (Wessel, 1989 p.283). Handhaving 
kan daarvan onderscheid worden als het afdwingen van de uitvoering, maar wordt in dit onderzoek 
ook als beleidstoepassing opgevat. Een brede definitie van uitvoering van beleid is de volgende: 
het toepassen van de middelen van een beleid, het in de praktijk brengen van de genomen beleids-
beslissingen. Van de Graaf en Hoppe typeren beleidsuitvoering in navolging tot Dunshire als pragmati-
sering: het omzetten van woorden in politieke en bestuurlijke handelingen. "In de beleidsuitvoering 
worden beleidsbeslissingen en -mandaten uitgewerkt tot werkprocedures die leiden tot concrete 
producten, diensten en beleidsprestaties" (Van de Graaf en Hoppe, 1992 p.87). 
Een Angelsaksische definitie van implementatie volgens Mazmanian en Sabatier is de volgende: 
"those events and activities that occur after the issuing of authorative public policy directives, which 
include both the effort to administer and the substantive impacts on people and events" (Sas en 
Herweijer, 1992). In het Engelse taalgebied onderscheidt men politics en administration. Onder 
"politics" verstaat men beleidsvorming als politiek gebeuren ("politieke wil"). Hiermee duidt men 
de legalisering van beleidsprogramma's aan. "Administration" is beleidsuitvoering als administratieve 
handeling en staat in principe los van een normatieve inbreng. 
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Een dergelijk onderscheid is nogal kunstmatig. Administration is immers geen louter "technische" 
handeling. In de fase van beleidsuitvoering worden ook spanningen en conflicten uitgevochten 
door "sturende" uitvoerders en doelgroepen. Bovendien is de scheidslijn om nog een andere reden 
moeilijk scherp te trekken. Bij beleidsvorming wordt namelijk al met de uitvoering rekening gehouden, 
terwijl anderzijds bij de uitvoering wordt teruggekoppeld naar de beleidsvorming. Tijdens de 
uitvoering van beleid wordt op die manier tegelijkertijd nieuw beleid gemaakt, vindt er naast 
"administration" de ontwikkeling van "politics" plaats. Aan de andere kant schept beleidsuitvoering 
precedenten en draagt daarmee bij aan de vorming van nieuw beleid (Glasbergen, 1987 p.82). 
Binnen beleidsuitvoering kan beleidsinvoeringvan de be/eidstoepass/ngonderscheiden worden. 
Beleidsinvoering is te omschrijven als het nader uitwerken van beleid, het rekruterenvan de organisatie 
en het geven van voorlichting (Maarse, 1991). In dit onderzoek zal onder beleidsinvoering (of 
beleidsvorming) vooral het proces dat leidt tot de vaststelling van het grondwaterbeschermingsplan 
en verordening grondwaterbeschermingsgebieden worden begrepen. 
Onder de toepassing van beleid (of beleidsuitvoering) vak bijvoorbeeld het verlenen van ontheffingen, 
communicatie met de doelgroepen over uit te voeren maatregelen en de handhaving. 
Op grond van bovenstaande zal in dit onderzoek een brede definitie van beleidsimplementatie 
gehanteerd worden. Onder beleidsuitvoering of beleidsimplementatie zal zowel beleidsinvoering 
als de beleidstoepassing worden verstaan. Doel van het onderscheid tussen beide is het verhelderen 
van de evaluatiemomenten in dit onderzoek. Zoals in paragraaf 3.5.2 wordt uitgewerkt, bestaat 
die evaluatie uit twee stappen: I) het proces dat leidt tot de vaststelling van maatregelen ter 
bescherming van de drinkwaterwinningen in de verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden 
(beleidsinvoering; procesevaluatie) en 2) de uitvoering van dat beleid (productevaluatie). Beleids-
implementatie staat niet op zichzelf. De plaats van de uitvoering van beleid in het beleidsproces 
is als volgt weer te geven. 
Figuur 3.3: De plaats van beleidsinvoering en beleidstoepassing in het beleidsproces 
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In de beleidsvoering zijn vijf deelprocessen onderscheiden: ideologievorming, agendavorming, 
beleidsinvoering, beleidstoepassing en beleidsevaluatie. Beleidsinvoering en -toepassing worden 
tezamen aangeduid als beleidsimplementatie of beleidsuitvoering. Deze "overkoepelende" begrippen 
worden ook regelmatig gebruikt. In dit onderzoek staan de verklaring van de beleidsinvoering 
van grondwaterbeschermingsplan en verordening en de beleidstoepassing van vastgestelde 
maatregelen centraal. 
3.4 PROBLEEMSTELLING 
Dit onderzoek analyseert en evalueert de congruentie van het grondwaterbeschermingsbeleid 
in Nederland. 
De probleemstelling van dit onderzoek luidt, dat de mate van congruentie van het beleid zowel 
een hoofddoel als een hoofdprobleem is van congruent gebiedsgericht beleid. Enerzijds zijn uit 
het oogpunt van doelmatigheid (efficiëntie) van beleid de doelgroepen gediend met maatregelen 
die "op maat gesneden" zijn per gebied. Anderzijds zullen de uitvoering, naleving en de handhaving 
van beleid bij een zeer ver doorgevoerd congruent beleid problemen op gaan leveren. Dit is om 
de volgende reden te voorspellen. In principe is het grondwaterbeschermingsbeleid en alle 
gebiedsgericht beleid het meest effectief en efficiënt wanneer door ruimtelijke differentiatie in 
beleidsmaatregelen overal exact aan de doelstelling van het beleid voldaan wordt. In die situatie 
worden nergens maatregelen getroffen die ofwel tekortschieten voor het realiseren van het gestelde 
beleidsdoel, ofwel een beschermingsniveau realiseren dat een verdergaande bescherming biedt 
dan het beoogde doel. Eenvoudig uitgedrukt: maximaal op het milieuprobleem in een gebied "gericht" 
of "toegesneden" beleid zorgt ervoor dat nergens onvoldoende bescherming tot stand komt, maar 
ook dat nergens "overbodige" maatregelen worden getroffen waardoor doelstellingen meer dan 
volledig bereikt worden (Kuijpers, 1996 p.55). Het voorgaande geldt vanuit het gezichtspunt van 
de doelgroepen van het beleid, die met maatregelen geconfronteerd worden die financiële lasten 
met zich meebrengen. Gebiedsgericht beleid waarbij maatregelen sterk ruimtelijk gespreid zijn 
toegespitst op het op te lossen fysieke milieuprobleem ter plaatse (congruentie), heeft daarmee 
in principe naast doeltreffendheid ook doelmatigheid voor de doelgroepen tot gevolg. Dit kan 
worden beschouwd als een hoofddoefvan het gebiedsgerichte milieubeleid. 
In de praktijk wordt deze doelmatigheid van gebiedsgericht beleid met name voor de beleidsvoerende 
overheid beperkt. De uitvoering, naleving en handhaving van beleid worden immers complexer 
wanneer er een grote ruimtelijke spreiding in maatregelen is. Het beleid wordt minder "overzichtelijk" 
en de beleidsinspanningen van overheidswege voor een adequate uitvoering van het beleid zullen 
toenemen. Dit is te beschouwen als een hoofdprobleem wan het gebiedsgerichte beleid. Ook de 
voorlichting van beleid naar de doelgroepen toe en de handhaving zullen complexer worden naarmate 
beleidsmaatregelen sterker ruimtelijk gedifferentieerd zijn. Daarmee kan, indien ver doorgevoerd, 
ook de legitimiteit van het beleid onder druk komen te staan. Voor de doelgroepen van het beleid 
kan onduidelijk zijn waarom maatregelen lokaal sterk verschillen. Het beleid wordt dan te complex 
en daarmee inefficiënt als de naleving van het beleid te zeer tekortschiet. Bovendien zal als gevolg 
van het verschil in beleidsmaatregelen de roep om compensatie van ongelijkheid kunnen toenemen. 
Zowel bij doelgroepen als bij beleidsmakers is er immers geen algemene acceptatie dat in kwetsbare 
of gevoelige gebieden meer beperkingen gelden voor doelgroepen van het beleid'. 
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In dit onderzoek zal het beleid worden benaderd als een rationeel proces. Uitgangspunt is dat 
de gebiedsgerichte benadering een weloverwogen keuze betreft om een zo effectief en efficient 
mogelijk beleid vorm te geven (Glasbergen, 1984) De keuze van de overheid om congruent beleid 
te voeren wordt daarbij als denkmodel gehanteerd. Daarmee wordt beoogd om aan te geven 
welke effecten van deze "beleidstheorie" verwacht mogen worden, wanneer zi| nagestreefd wordt. 
Het is echter onvermijdelijk dat daarnaast vele andere belangen en overwegingen in de feiteli|ke 
beleidsvoering een belangrijke invloed op het beleidsresultaat uitoefenen. Ze staan in dit onderzoek 
echter niet centraal. Dit betekent geen ontkenning of onderwaardering van de kritiek op de rationele 
benadering Wellicht hebben factoren als maatschappelijke haalbaarheid (van een generieke aanscher-
ping van het beleid bijvoorbeeld), belangen en machtsverhoudingen in beleidsnetwerken een veel 
belangrijker invloed dan de congruentie die in dit onderzoek centraal staat (Kuijpers en Glasbergen, 
1987 p.45). Dat neemt echter niet weg dat de mogelijk negatieve effecten van congruent beleid 
nauwelijks aandacht knjgen. Dat rechtvaardigt dit onderzoek waarbij congruentie als invalshoek 
dient voor de evaluatie van beleid. In dat opzicht is de zin van gebiedsgericht milieubeleid empirisch 
weinig gestaafd. Daarin beoogt de beantwoording van voorgaande probleemstelling meer inzicht 
te verschaffen. 
3.4.1 DOELSTELLING 
Doel van dit onderzoek is het aangeven van voor- en nadelen (mogelijkheden en moeili/kheden) 
van hetgebiedsgencht milieubeleid aan de hand van een analyse van de congruentie in hetgrondwater-
beschermingsbeleid. Het gaat primair om de verklaring van beleidsresultaten en belemmeringen 
die daarbij optreden, vanuit de congruentie van het beleid. Bepaling van de effectiviteit en de efficiëntie 
van het beleid op zichzelf staat dus niet centraal (Kraan-Jetten, 1992 p.76). Een centraal kenmerk 
van gebiedsgericht beleid is daarbij congruentie, het gebiedsgericht aanscherpen van landeli|ke 
maatregelen ter bescherming van het specifiek kwetsbare of zwaar belaste milieu in een bepaald 
gebied. 
De beleidsmhoud of de door overheden gehanteerde beleidstheorie staat centraal in dit onderzoek. 
Het gaat dus niet in de eerste plaats om de "omgeving" van het beleid (de beleidscontext; bijvoorbeeld 
betrokken actoren) of om de instrumentenng, maar centraal staat de "beleidstheorie" of het 
beleidsontwerp van de overheid met betrekking tot congruent beleid. De relevantie van dit 
beleidsontwerp wordt door Hoogerwerf als volgt verwoord: "Een goed beleidsresultaat begint 
bij een goed beleidsontwerp, dat op goede informatie berust" (...). Misschien faalt de verzorgingsstaat 
op geen enkel gebied zozeer als ten aanzien van de mobilisatie van wetenschappelijke kennis voor 
de oplossing van maatschappelijke problemen" (Hoogerwerf, 1983 p.39). Volgens Van Houten 
en Simonis is dat echter onvermijdelijk en is het "analytisch-rationele beleidsmodel" waar volgens 
hen ook Hoogerwerf een exponent van is, veel te beperkt (Van Houten en Simonis, 1984 p.294). 
Hoewel in navolging van Van Houten en Simonis onderkend moet worden dat "rationaliteiten" 
als politieke, bureaucratische en maatschappelijke factoren naast kennis een belangrijke rol spelen 
in het beleid (en ook Hoogerwerf is zich daarvan bewust; zie bijvoorbeeld Hoogerwerf, 1989 
p. 172), zal dit onderzoek zich toch concentreren op het beleidsontwerp van het gebiedsgericht 
beleid. Hoewel dit slechts één deelonderwerp is in het beleidsproces, betreft het een nog nauwelijks 
geanalyseerd onderwerp in "het hart" van de gebiedsgerichte benadering. Omdat bovendien de 
mogelijke nadelen van gebiedsgericht beleid tot nu toe weinig aandacht kri|gen, zal dit onderzoek 
zich concentreren op mogelijke nadelen van congruentie voor de effectiviteit en de efficiëntie 
van het beleid. 
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Dit evaluatie-onderzoek beoogt een bijdrage te leveren aan een goed beleidsontwerp, waarbij 
het uitgangspunt is dat beleid minder doelmatig zal zijn; naarmate het minder doordacht is ontworpen, 
zoals Hoogerwerf ( 1992 p. 10) stelt. Overigens concludeert de Algemene Rekenkamer bijna tien 
jaar na bovenstaand citaat van Hoogerwerf dat bij een aantal onderzochte ministeries Voor uitgaven 
ten behoeve van evaluatie-onderzoek geen structureel-geoormerkte budgetten bestaan" 
(Rekenkamer, 1991 p.71 ). In de dagelijkse beleidspraktijk is evaluatie-onderzoek nog steeds niet 
vanzelfsprekend, al is er sprake van een toenemende aandacht voor beleidsevaluatie10. 
Omdat het provinciale beleid voor de grondwaterbeschermingsgebieden afhankelijk is van het 
landelijk beleid, dient ook het rijksbeleid bij een analyse van de effectiviteit en de efficiëntie van 
het provinciale beleid aandacht te krijgen. Het gaat dan om congruentie op landelijke schaal (zie 
3.3, figuur 3.2). De vraag is onder welke omstandigheden en op welke wijze provinciaal grondwater-
beschermingsbeleid mogelijk gemaakt of juist belemmerd wordt door het grondwa-
terbeschermingsbeleid dat voor heel Nederland van kracht is. Doordat zowel rijk als provincies 
vorm geven aan het beschermingsbeleid kunnen er afstemmingsproblemen ontstaan of kan er 
een "beleidsvacuüm" ontstaan (overheden "wachten" op elkaar met beleidsformulering of 
beleidstoepassing). 
3.4.2 VRAAGSTELLING 
Acht vragen zijn te onderscheiden bij het beantwoorden van de centrale vraag, die als volgt is 
samen te vatten: In hoeverre beïnvloedt congruentie de effectiviteit en efficiëntie van het milieubeleid? 
Anders gezegd: in hoeverre is het doelmatig en doeltreffend om maatregelen geografisch zoveel 
als mogelijk af te stemmen op de aard en omvang van het milieuprobleem ter plaatse? In feite 
betreft dit een effectenonderzoek, omdat het beleidsdoel niet centraal staat, maar de vergelijking 
met een situatie waarin het gebiedsgericht beleid niet zou zijn ingezet (Financiën, 1989 p.41 ). 
De acht onderzoeksvragen zijn de volgende. 
1. Hoe heeft het grondwaterbeschermingsbeleid en de gebiedsgerichte aanpak daarvan 
zich onwikkeld? (hoofdstuk 2) 
2. Welke wetenschappelijke concepten en praktische inzichten zijn bruikbaar voor het inzicht 
in gebiedsgericht maatwerk en in de effecten daarvan op het beleidsresultaat? (hoofdstuk 4) 
3. In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid congruent? (hoofdstukken 
5 tot en met 8) 
4. Welke effecten heeft de congruentie van het grondwaterbeschermingsbeleid op de be/eids-
in voering? (hoofdstukken S tot en met 8) 
5. In hoeverre beïnvloedt de congruentie de toepassing van hetgrondwaterbeschermingsbeleid? 
(hoofdstukken 5 tot en met 8) 
6. In welke mate en hoe worden de effectiviteit en de efficiëntie van het provinciale grondwater-
beschermingsbeleid beïnvloed door de congruentie van het beleid? (hoofdstuk 9) 
7. In hoeverre zijn de antwoorden op vraag 6 (de invloed van congruentie op effectiviteit 
en efficiëntie van beleid) relevant voor recente voornemens tot een meergebiedsgerichte 
benadering op andere beleidsterreinen? (hoofdstuk 10) 
8. Wat betekenen de antwoorden op deze vragen voor de perspectieven van gebiedsgericht 
beleid in het algemeen en voor het gebiedsgericht oplossen van milieuproblemen in het 
bijzonder? (hoofdstuk 10) 
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De relaties tussen deze vragen zi|n samengevat als volgt aan te geven 
De uitkomst van vraag I geeft een plaatsbepaling van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermings-
beleid. Het gaat daarbi| om het hoe en waarom van het beleidsveld. 
Het antwoord op vraag 2 levert de theoretische context voor het begrip congruentie dat de spil 
van deze studie vormt. 
De vragen 3,4 en 5 zijn gericht op het in de empine aantonen van de gevolgen van congruentie 
in het grondwaterbeschermingsbeleid in vier provincies voor dat beleid 
Het antwoord op vraag 6 vat de betekenis van de antwoorden van voorgaande dne vragen samen 
voor wat betreft de effectiviteit en de efficiëntie van het grondwaterbeschermingsbeleid. Centraal 
staan nadelen van congruentie voor het beleidsresultaat, omdat hieraan tot nu toe weinig aandacht 
besteed wordt bij de evaluatie van gebiedsgericht milieubeleid. 
Vraag 7 geeft een verbreding van het onderzoeksmateriaal door naast het grondwaterbe-
schermingsbeleid recente gebiedsgerichte ontwikkelingen te analyseren. Het doel van deze empirische 
verbreding is het bezien van ontwikkelingen in gebiedsgericht beleid en het nagaan van de uitkomsten 
van de analyse van de rol van congruentie in het grondwaterbeschermingsbeleid in andere 
beleidsterreinen Aldus worden de uitkomsten over de rol van congruentie in verkennende zin 
getoetst aan andere vormen van gebiedsgericht beleid. 
Vraag 8 tenslotte, verkent de generaliseerbaarheid van dit onderzoek voor het gebiedsgerichte 
milieubeleid in het algemeen. 
Samengevat dienen de acht deelvragen te leiden tot een antwoord op de hoofdvraag in welke 
mate en waardoor de congruentie van het beleid (de onafhankelijke variabele) tot beleidsresultaat 




Het bepalen van de effectiviteit en van de efficiëntie van het grondwaterbeschermingsbeleid en 
van de rol van congruentie daarin, is om diverse redenen gecompliceerd. Zeven belangri|ke en 
voorzienbare onderzoeksproblemen zijn de volgende. 
Allereerst is het fysieke effect van het beleid nog voor een belangri|k deel onduidelijk. De reistijd 
van regenwater vanaf het moment van infiltratie in de bodem aan het maaiveld naar de pompfilters 
van drinkwaterpompstations bedraagt veelal tenminste enkele decennia. Daardoor bli|ken de 
effecten van beleid op de kwaliteit van het opgepompte grondwater vaak pas na lange tijd (zie 
2.3.2). 
In de tweede plaats is het "isoleren" van de effecten van het grondwaterbeschermingsbeleid van 
de effecten van ander beleid en van maatschappelijke ontwikkelingen niet eenvoudig. Zo heeft 
het landelijk milieubeleid ook effect op de grondwaterkwahteit in de grondwaterbeschermings-
gebieden, omdat de beschermingsgebieden meestal kleiner zijn dan het intrekgebied Bovendien 
wordt via atmosferische depositie afkomstig van buiten het beschermingsgebied de bodem belast 
met stoffen die kunnen uitspoelen naar het grondwater, of die andere stoffen die in de bodem 
aanwezig zijn kunnen mobiliseren. 
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Een derde onderzoeksprobleem is, dat de effectiviteit van het beleid moeilijk vast te stellen. Van 
een aantal maatregelen is het effect op de grondwaterkwaliteit nog weinig nauwkeurig bekend. 
De veronderstelde effectiviteit is veelal gebaseerd op modellen, die hooguit voor een gemiddelde 
situatie een redelijk nauwkeurige voorspelling kunnen doen". 
Bovendien is, in de vierde plaats, het doel van het beschermingsbeleid veelal niet expliciet vastgelegd 
in kwantitatieve zin, of is dit gebaseerd op streefwaarden die hooguit op (zeer) lange termijn bereikt 
kunnen worden. Dit maakt het bepalen van de mate waarin doel van het beleid bereikt wordt 
(zelfs al is dat niet louter een gevolg van het grondwaterbeschermingsbeleid), problematisch. Dat 
wordt versterkt door de genoemde na-ijling van vervuiling. Daarom is deze evaluatie vooral gericht 
op de beleidsresultaten in de vorm van vastgestelde maatregelen, verleende ontheffingen, handha-
vingsinspanningen en dergelijke. Nadeel daarvan is, dat de directe relatie met het doel van het 
beleid (de uiteindelijke bescherming van de grondwaterkwaliteit) bij deze productevaluatie min 
of meer uit het oog wordt verloren. Op dat doel gerichte maatregelen kunnen worden uitgevoerd 
en nageleefd maar toch nauwelijks bijdragend aan doelbereiking blijken te zijn. 
Toch bestaat er in het algemeen over de effecten van beleidsmaatregelen wel een zekere mate 
van overeenstemming tussen beleidsmakers en beleidsuitvoerders van de verschillende overheden, 
doelgroepen van beleid, waterleidingbedrijven en onderzoekers. Voor het grondwaterbescher­
mingsbeleid zijn uitspraken over de vermoedelijke kwaliteitsverbetering van het grondwater zeker 
op ordinaal niveau mogelijk (een bepaalde beleidsmaatregel heeft /neereffect op de bescherming 
van de grondwaterkwaliteit dan een andere maatregel). 
Om de efficiëntie van het beleid vast te stellen dienen de kosten van het beschermingsbeleid te 
worden achterhaald. Dit vormt een vijfde onderzoeksprobleem. Kosten voor de uitvoering van 
het beleid, waaronder apparaatskosten en onderzoekskosten, zijn daarbij relevant naast de kosten 
of gederfde inkomsten die maatregelen met zich meebrengen voor de doelgroepen van het beleid. 
Zoals gezegd staan de kosten voor de overheid in dit onderzoek centraal. Dergelijke kosten zijn 
echter in het algemeen slecht gedocumenteerd. 
In de zesde plaats dienen voor dit onderzoek de effecten van congruentie te worden vastgesteld. 
In het navolgende komen de effecten van congruentie op de invoeringen toepassingvan het beleid 
aan de orde. De effecten van beleid dat tot onvoldoende doelbereiking leidt, dienen te worden 
onderscheiden van effecten die specifiek een gevolg zijn van de congruentie van beleid. Van het 
eerste is sprake wanneer maatregelen een geringe inspanning voor de doelgroep van dat beleid 
betekenen. Dergelijk beleid zal in het algemeen minder weerstand bij de doelgroep ontmoeten 
en daarmee eenvoudiger uitvoerbaar zijn dan beleid dat een betere bescherming van de 
grondwaterkwaliteit biedt. Dit onderzoek heeft niet als doel hier inzicht in te geven, omdat dit 
niet primair onder congruentie wordt verstaan. Het kan wel een "stoorvariabele" zijn in het onder-
zoek. Uitkomsten van het onderzoek met betrekking tot congruentie dienen daarom onderscheiden 
te worden van verschillen in beperkingen die het beleid oplegt aan de doelgroepen. Het effect 
van het "ambitieniveau" van het beleid mag niet zonder meer worden verwisseld met het effect 
van de congruentie van het beleid. De conclusie dat de beleidseffectiviteit en -efficiëntie in de 
ene provincie groter is dan in een andere provincie vanwege een verschil in congruentie van beleid, 
is onterecht voorzover die grotere effectiviteit en efficiëntie een gevolg zijn van stringenter beleid 
in de ene provincie dan in een andere en dus niet voortvloeit uit een verschil in congruentie. Dit 
onderzoek naar congruentie betreft immers de effecten van de ruimtelijke differentiatie in maatrege-
len en niet de gevolgen van een strenger beschermingsbeleid op zichzelf, dat niet gerelateerd 
is aan verschillen tussen gebieden. Overigens is er wel een directe relatie met congruentie: congruent 
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beleid veronderstelt immers wel dat er in bepaalde (kwetsbare) gebieden strengere beleids-
maatregelen zullen gelden dan bij het voeren van een meer generiek beleid. 
Een zevende onderzoeksprobleem tenslotte betreft het "uitzeven" of onderscheiden van de effecten 
van congruentie van andere factoren die de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid bepalen 
De analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid is van alle vormen van gebiedsgericht beleid 
echter de meest geschikte om het effect van congruentie te onderzoek. Dit beleid heeft nameli|k 
een sectoraal karakter en het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid beperkte zich, zeker 
gedurende de eerste |aren waann het gevoerd is, tot een aanscherping van landeli|ke regelgeving 
Het vaststellen van de congruentie wordt daarom niet "verstoord" door een andere instrumentenng 
van het beleid of een andere functie, zoals het streven naar integratie van beleid 
Op grond van bovenstaande onderzoeksproblemen vak te verwachten dat de invloed van congruentie 
hooguit kwalitatief kan worden aangegeven In de vier provincies waarvan het grondwaterbescherm-
ingsbeleid geanalyseerd wordt, zal daarom veel aandacht geschonken worden aan de invloed van 
congruentie op de beleidsinvoering en op de beleidstoepassing. 
3.5.2 ONDERZOEKSMODEL 
Om de centrale onderzoeksvraag naar de relaties tussen de mate van congruentie en de effectiviteit 
en efficiëntie van het grondwaterbeschermingsbeleid te beantwoorden, wordt de volgende opzet 
gehanteerd. De gevolgen van de congruentie voor het beleid zijn te onderscheiden naar twee 
evaluatiemomenten de invloed van de congruentie op de beleidsinvoering en de invloed van de 
congruentie op de beleidstoepassing. Daarvoor dient echter allereerst de congruentie zelf te worden 
vastgesteld Deze drie stappen zijn in het schema in beeld gebracht (figuur 3.4) 
Het onderzoek naar de invloed van congruentie bestaat uit de volgende stappen. 
ad I. Congruentie in beleidsinvoering en beleidstoepassing 
Allereerst dient de mate van congruentie te worden vastgesteld (zie figuur 3.4: I ). Dat gebeurt 
in zowel de beleidsinvoering als in de beleidstoepassing. Nagegaan wordt in hoeverre provinciale 
maatregelen ter bescherming van het grondwater geografisch worden gedifferentieerd op basis 
van verschillen in het fysieke grondwaterkwaliteitsprobleem in zowel de beleidsplannen 
(beleidsinvoering) als in de beleidstoepassing (zie 3.3). 
ad 2. Effecten congruentie op beleidsinvoering 
De invloed van congruentie op de beleidsinvoering is het eerste evaluatiemoment in dit onderzoek. 
Voor het vaststellen van de rol die congruentie speelt bij de invoering van het beleid (de vaststelling 
van de grondwaterbeschermmgsplannen en verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden), 
dient te worden nagegaan in hoeverre het beleid voor de te onderzoeken provincies vanaf de 
eerste aanzet congruent is geweest en welke ontwikkeling zich daann heeft voorgedaan. Daarvoor 
is inzicht nodig in de invloed die congruentie heeft op de beleidsinvoering, de vaststelling van plannen 
en verordeningen (zie figuur 3.4. 2) Daarbij is het proces van de vaststelling van het beleid aan 
de orde. Tevens is van belang om vast te stellen hoe het fysieke grondwaterkwaliteitsprobleem 
beleidsmatig is "vertaald" in congruent beleid De werkelijke geografische spreiding in het milieupro-
bleem kan en zal immers afwi|ken van het in het beleid gepercipieerde probleem. Voorzover bewust 
wordt afgezien van aanvullende bescherming, valt dit niet onder het begrip congruentie. 
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Figuur 3.4: De onderzoeksopzet met de relatie tussen het centrale begrip congruentie en de 
evaluatie van de beleidsinvoenng en de beleidstoepasstng 
Congruentie duidt immers juist op het beleid waarbij gestreefd wordt naar gebiedsgericht maatwerk 
voorzover de beleidsmaatregelen op het milieuprobleem gericht zijn. 
ad 3 Effecten congruentie op de beleidstoepassing 
Naast bovengestelde vraag in hoeverre congruentie leidt tot gebiedsgericht maatwerk in het 
vastgestelde beleid (de uitkomst van de beleidsinvoenng), heeft congruentie ook gevolgen voor 
de beleidstoepassing (door de overheid), inclusief de naleving (door de doelgroep) en de noodzaak 
tot en mogelijkheden voor handhaving (door de overheid) van het beleid. De vraag is hier hoe 
de be/eidstoepassingbèim\o&i wordt door de congruentie (zie figuur 3.4: 3). Dit betreft primair 
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een productevaluatie van het beleid Dit vormt het tweede evaluatiemoment m deze studie Het 
gaat daarbij zowel om de mate waann de congruentie uit de fase van de beleidsinvoenng "doorwerkt" 
m de beleidstoepassing via het beleidsproces (zie figuur 3 I linkerdeel) als om congruentie van 
beleid die in de beleidstoepassing ontstaat, bijvoorbeeld door pnontenng van inzet van instrumenten 
in bepaalde gebieden (zie 3 3) 
Vastgestelde maatregelen moeten hun waarde bewijzen "in het veld". Het onderzoek richt zich 
hierbij op de vraag hoe als gevolg van de congruentie van het beleid de beleidstoepassing verloopt 
Daarmee wordt de vraag beantwoord wat het effect is van de congruentie bij de toepassing van 
vastgestelde maatregelen Zoals gezegd is daarnaast van belang in hoeverre het beleid in de toepassing 
onafhankelijk van de beleidsinvoenng bezien, congruent is Bijvoorbeeld vindt handhaving btj voorrang 
plaats in zeer kwetsbare gebieden hoewel dit niet beoogd werd in het vastgestelde beleid, dan 
is er sprake van een versterking van de congruentie in de beleidstoepassing 
Congruentie in beleid hoeft in de tijd niet constant te zijn, maar kan veranderen Beleid kan in 
de loop der tijd meer of juist minder worden "toegesneden" op de verschillen tussen of binnen 
gebieden De congruentie wordt daarom niet uitsluitend afgemeten aan het grondwaterbeschermings-
plan en verordening, maar ook aanpassingen in de congruentie van het beleid kri|gen aandacht 
Deze zullen overigens (mede) een gevolg zijn van de te analyseren rol van de congruentie op de 
beleidsinvoenng en -toepassing 
Het doel van deze opzet in dne stappen is om gefundeerde uitspraken over de effecten, de effectiviteit 
en de efficiëntie van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid te doen aan de hand 
van resultaten op het vlak van de uitvoering door de provinciale overheid en de doelgroepen, 
voorzoverdie resultaten voortkomen uit verschillen in congruentie Daarvoor zijn zowel de beleids-
invoenng als de beleidstoepassing van belang 
Uiteindelijk is natuurlijk de doorwerking van het beleid beslissend voor het welslagen van het 
beleid, wordt het beleid nageleefd door de doelgroep7 (Maarse, 1991 ρ 122) Omdat de feitelijke 
effecten van het grondwaterbeschermingsbeleid moeih|k meetbaar zi|n, kunnen we in dit verband 
spreken van een indirecte evaluatie Dit onderzoek past in de zienswijze van Dror op beleidsonder­
zoek, die de aandacht vestigt op de kwaliteit van het beleidsproces (Maarse, 1991 ρ 129) Bestuurlijke 
succes- en faalfactoren, in het bijzonder de effecten van congruent beleid voor de capaciteit (de 
"resources") van de uitvoerende organisatie, staan daarbij in dit onderzoek centraal (Maarse, 1991 
ρ 126) 
3.5.3 ONDERZOEKSTECHNIEK 
- Empirisch materiaal: de casestudy methode 
De invloed van congruentie wordt in dit onderzoek geanalyseerd aan de hand van het beleid in 
vier provincies Daarmee ontstaat een vnj brede empinsche basis met een redelijke kans op herhaling 
van eerder aangetroffen effecten van congruentie 
Dit onderzoek ncht zich naast de beleidsinvoenng en -ontwikkeling in de vier geselecteerde provincies 
op de toepassing van het beleid Voor de analyse van deze beleidstoepassing zijn voor elk van 
de vier onderzochte provincies vier grondwaterbeschermingsgebieden geselecteerd De provincies 
zijn te beschouwen als "cases" Onderzoek waarbi| een aantal empirische situaties naast elkaar 
bestudeerd wordt, wordt casestudy onderzoek genoemd Volgens Yin ( 1991 ) is casestudy onderzoek 
met name geschikt wanneer onderzoeksvragen gaan over het "hoe en waarom" van een verschijnsel 
en er geen controle over het onderzoeksveld mogelijk is (zoals bij een experiment) Swanborn 
noemt als belangrijkste overweging bij het kiezen van een casestudy "dat we gedetailleerde kennis 
wensen over het te bestuderen sociale verschijnsel, en wel door een proces in zijn natuurlijke 
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omgeving gedurende een bepaalde periode te volgen" (Swanborn, 1996 p.38). Voor dit onderzoek 
geldt, dat deze natuurlijke omgeving letterlijk (namelijk: het fysieke milieuprobleem betreffende) 
genomen kan worden. De casestudy methode biedt mogelijkheden om aandacht te besteden 
aan de omgevingsvariabelen van het beleid en van de toegepaste instrumenten. Een dergelijk brede 
benadering is mogelijk omdat binnen cases van beperkte omvang, de complexe werkelijkheid 
(voorzover relevant) nog is samen te brengen. Casestudy onderzoek is dan met name geschikt 
wanneer de grenzen tussen het te bestuderen fenomeen en de "beleidsomgeving" niet duidelijk 
zijn vast te stellen. Een duidelijke begrenzing ontbreekt in het onderhavige onderzoek tussen 
congruentie als onafhankelijke variabele en andere verklarende variabelen. Factoren zoals de 
machtsverhoudingen tussen actoren en bestuurlijke en politieke verhoudingen kunnen immers 
een belangrijke invloed uitoefenen op het beleidsresultaat. 
Casestudy onderzoek is een geschikte methodiek indien onduidelijk is in hoeverre de omgeving 
van belang is voor de analyse van het bestudeerde. Hoewel in dit onderzoek een in case-studies 
vaak nagestreefde veelomvattende beschrijving en analyse niet primair wordt nagestreefd, is het 
onderzoeksdoel wel gericht op de verschillende wegen waarop de onafhankelijke variabele 
congruentie invloed heeft op de te verklaren effectiviteit en efficiëntie van beleid te traceren. Dat 
vereist een globaal inzicht in de diverse aspecten van het beleidsveld en in de mechanismen die 
in het beleid werkzaam zijn. Met de analyse van cases is het mogelijk een dergelijk inzicht te verwer-
ven. Overigens biedt deze methodiek ook de mogelijkheid om diverse onderzoeksproblemen 
het hoofd te bieden (zie 3.5.1 ). 
Binnen casestudy onderzoek kan gebruik gemaakt worden van verschillende technieken en 
verschillende informatiebronnen. Naast documentenanalyse (archiefonderzoek) is dat in dit onderzoek 
voornamelijk mondelinge informatie. Binnen casestudy onderzoek is een keuze te maken tussen 
een enkelvoudige en een meervoudige casestudy (Yin, 1991, p.46). Een enkelvoudige casestudy 
is met name geschikt als er duidelijk één "critical case" aanwezig is (die het hele onderzoeksveld 
afdekt), als er één unieke case aanwezig is of als het onderzoek betrekking heeft op een nieuw 
onderwerp, dat tot dusverre niet bestudeerd is. Het grote voordeel van de in dit onderzoek 
gehanteerde meervoudige casestudy is dat een te toetsen theorie of hypothese sterker getest 
kan worden. Daarmee is de mate van generaliseerbaarheid naar de theorie groter naarmate meer 
cases zijn onderzocht en waarvan de resultaten de "theorie" niet weerleggen. Overigens is de 
informatie uit de cases in dit onderzoek slechts in beperkte mate aan te vullen door andere informatie-
bronnen die inzicht geven in de te onderzoeken relatie (Dunn, 1981 ). 
In dit onderzoek heeft de keuze van vier provincies (en daarbinnen per provincie vier grondwater-
beschermingsgebieden) het volgende voordeel. Het "isoleren" van de precieze effecten van de 
congruentie van het beleid vormt zoals hiervoor opgemerkt een methodisch probleem. Tal van 
andere factoren zullen een verstorende invloed hebben bij pogingen om deze effecten vast te 
stellen. Dat kan bijvoorbeeld een bestuurder zijn die weinig of juist veel aandacht besteedt aan 
grondwaterbescherming, een waterleidingbedrijf dat zeer coöperatief is of dat juist niet is, of het 
effect van een doelgroep met een sterke machtspositie. Door nu het beleid voor vier grondwater-
beschermingsgebieden in vier provincies te analyseren, is de kans groter dat een meer gefundeerde 
uitspraak gedaan kan worden over de effecten van congruent beleid. Wanneer namelijk in alle 
vier provincies gelijksoortige relaties zichtbaar worden tussen congruent beleid en de effecten 
van dat beleid, wordt het waarschijnlijker dat het geen schijnverband betreft. 
Daarnaast biedt een analyse in vier provincies in principe de mogelijkheid om relatieve uitspraken 
te doen over de uiteindelijke resultaten op ordinaal niveau (beleid in provincie A is effectiever 
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dan in provincie B) Dat betekent een minder pretentieuze conclusie Het kan wel de betrouwbaar-
heid van de conclusie versterken doordat een betere benadering van de werkelijkheid kan worden 
gegeven op het vlak van de verklaring van beleidseffecuviteit en -efficiëntie uit de mate van congruen-
tie van het grondwaterbeschermingsbeleid Op grond van deze overwegingen is in dit onderzoek 
naar het grondwaterbeschermingsbeleid het beleid in vier provincies onderzocht. 
Bovengenoemd onderzoeksontwerp waarbij aan de hand van een aantal "cases" uitspraken over 
de effecten van het beleid gedaan worden (kwalitatief casestudy onderzoek), is niet zonder 
problemen. Boskma en Herweijer vestigen de aandacht op het feit dat de resultaten uit de cases 
niet (zonder meer) generaliseerbaar zijn naar niet-onderzochte situaties (Boskma en Herweijer, 
1988 ρ 54). Anderzi|ds vormen de vier onderzochte provincies met Drenthe en Noord-Brabant 
de hoofdmoot van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid in Nederland. Omdat dit onderzoek 
de pretentie heeft uitspraken te doen die een bredere strekking hebben dan het onderzochte 
grondwaterbeschermingsbeleid, worden in hoofdstuk 10 beleidsontwikkelingen beschreven op 
het gebied van bodemsanering, geluidhinder en het milieunormen in stedeh|k gebied. Bezien wordt 
hoe in deze beleidsvelden congruentie de effectiviteit en efficiëntie van het beleid in de toekomst 
zal kunnen beïnvloeden De uitkomst van de in het grondwaterbeschermingsbeleid onderzochte 
rol van congruentie wordt gebruikt als "input" voor de tentatieve analyse in hoofdstuk 10. 
- Dataverzameling 
Om het onderzoeksmateriaal te verzamelen is bi| de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht 
en Limburg gedurende een aantal weken archiefonderzoek uitgevoerd en zijn gesprekken met 
beleidsmedewerkers gevoerd. Gedurende deze tijd is bij de voor het grondwaterbeschermingsbeleid 
verantwoordelijke afdelingen een grote hoeveelheid materiaal verzameld over de totstandkoming 
van het beleid en de uitvoering Daarnaast zijn er contacten geweest met het ministerie van VROM, 
waterleidingbedrijven, inspecties milieuhygiëne en gemeenten. Het zwaartepunt van de data-
verzameling ligt echter bij de provinciale besturen. 
3.5.4 GESELECTEERDE PROVINCIES EN BESCHERMINGSGEBIEDEN 
- Provincies 
De voor dit onderzoek geselecteerde provincies zijn Overijssel, Utrecht, Gelderland en Limburg. 
De keuze van deze provincies heeft op de volgende gronden plaatsgevonden. Grondwater wordt 
voornamelijk gewonnen buiten de Nederlandse kustprovincies. Het hoge zoutgehalte van het 
grondwater in Laag-Nederland maakt deze gebieden voor waterwinning over het algemeen onge-
schikt Een uitzondering daarop vormen de duinen. Vanwege het beperkte aantal bedreigingen 
lijkt een analyse van congruentie in grondwaterbeschermingsbeleid voor de duinen echter weinig 
zinvol Bovendien betreft het hier in feite geen grondwaterwinning, maar grotendeels de winning 
van geïnfiltreerd oppervlaktewater, hetgeen specifieke beschermingsvraagstukken met zich mee-
brengt 
In het tweede hoofdstuk is binnen het grondwaterbeschermingsbeleid onderscheid gemaakt tussen 
punt- of lokale bronnen en diffuse bronnen Voor het beschrijven en analyseren van (verschillen 
in) het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is het beleid ten aanzien van (over)bemesting en 
in minder mate bestrijdingsmiddelen het centrale onderwerp bij de bescherming van het grondwater. 
Dit beleid vormt naast de ontheffingverlening voor inrichtingen (puntbronnen) het hoofdonderwerp 
van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid De problematiek van de diffuse bronnen doet 
zich met name voor op de intensief gebruikte en kwetsbare zandgronden in Oost-Nederland. 
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Om binnen deze voorwaarden te komen tot enige geografische spreiding, is de provincie Utrecht 
geselecteerd. Daarnaast zijn de drie oostelijke provincies Overijssel, Gelderland en Limburg in 
het onderzoek opgenomen. 
De provincies Noord-Brabant en Drenthe ontbreken in dit onderzoek. De eerste provincie is 
gereserveerd voor het geval het onderzoek in een andere provincie onuitvoerbaar zou blijken. 
Overigens is over het beleid in deze provincie wel onderzoeksmateriaal verzameld, dat in grote 
lijnen het beeld van het beleid in de andere provincies blijkt te bevestigen. De provincie Drenthe 
is buiten het onderzoek gelaten, omdat de mestproblematiek hier veel geringer is in vergelijking 
met de andere provincies (afgezien van Zuidwest-Drenthe), terwijl dit een zeer belangrijk onderdeel 
van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid vormt. Anderzijds kent Drenthe wel een 
omvangrijke (diffuse) bedreiging van de grondwaterkwaliteit door de toepassing van bestrijdings-
middelen, met name grondontsmettingsmiddelen. Het beleid ten aanzien van bestrijdingsmiddelen 
is echter niet primair een onderwerp van gebiedsgericht beleid op grond van de Wet bodembe-
scherming. De Bestrijdingsmiddelenwet bevat het wettelijk kader voor het beleid ten aanzien 
van bestrijdingsmiddelen. Het is daardoor anders dan bij de Wet bodembescherming niet in eerste 
instantie aan de provincies om hiervoor beleid te formuleren. Voor dit onderzoek is het bestrijdings-
middelenbeleid daarom minder interessant. 
Het belang van de analyse van zowel het beleid ten aanzien van lokale bronnen als ten aanzien 
van de diffuse bron bemesting heeft ook een methodische kant. In de zoektocht naar de effecten 
van congruentie kan bij het beleid ten aanzien van beide typen bronnen gezocht worden naar 
overeenkomsten in de rol van congruentie voor het beleidsresultaat. Figuur 3.5 geeft een beeld 
van de voortdurende bedreiging van de grondwaterkwaliteit, die voor een belangrijk deel is 
geconcentreerd in de onderzochte provincies. 
De geselecteerde provincies zijn onderling redelijk goed vergelijkbaar voor wat betreft de bedreiging 
en de kwetsbaarheid van de waterwinningen. Elk van deze provincies kent enkele tientallen 
grondwaterwinningen, waaronder een aantal zeer kwetsbare winningen (de grondwaterwinningen 
op de stuwwallen van Utrecht, Overijssel en Gelderland en de winningen op het kalksteenplateau 
in Zuid-Limburg). Een dergelijke spreiding in kwetsbaarheid is methodisch relevant omdat de 
congruentie van beleid vooral afhankelijk is van verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen. 
De dreigende kwaliteitsaantasting is vanwege de redelijk gelijke kwetsbaarheid van een aantal 
winningen en de activiteiten (met name de intensieve veehouderij is geconcentreerd op de 
zandgronden in Nederland) tussen de geselecteerde provincies vergelijkbaar (zie 2.3.2, figuur 
2.3). Voordeel van deze min of meer vergelijkbare bedreiging van de grondwaterkwaliteit is voor 
het onderzoek, dat kan worden bezien hoe het beleid rekening houdt met de regionale verschillen 
in kwetsbaarheid. Op die manier is de mate waarin het beleid congruent is, eenvoudiger vast te 
stellen dan wanneer zowel de kwetsbaarheid als de belasting van het grondwater tussen provincies 
onderling sterker zouden verschillen. 
- Grondwaterbeschermingsgebieden 
De keuze om het beleid per provincie in een aantal grondwaterbeschermingsgebieden nader te 
bezien vloeit voort uit het feit dat congruentie (onder meer) inhoudt dat het beleid tussen winningen 
met uiteenlopende kwetsbaarheid of bedreigingen uiteenloopt (congruentie op provinciaal niveau; 
zie 3.3, figuur 3.2). De volgende twee criteria zijn voor de selectie van de onderzochte grondwater-
beschermingsgebieden gehanteerd: 
- het grondgebruik in het beschermingsgebied; 
- het beschermingsregime in combinatie met de kwetsbaarheid van de winning. 
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Figuur 3.5: Mogelijke overschrijding van normen in grondwater voor nitraat en drie bestrijdings­
middelen per regio in 2020 (RIVM, 1997p. 137) 
Per provincie zijn vier winningen geselecteerd. Bij de selectie van deze winningen is de volgende 
werkwijze gevolgd. Om het beleid ten aanzien van zowel diffuse bronnen als puntbronnen te kunnen 
analyseren zijn twee winningen in overwegend stedelijk gebied naast twee winningen in het landelijk 
gebied geselecteerd. Bepalend daarbij was of zich een beschermingsprobleem voordoet of voordeed 
dat karakteristiek is voor puntbronnen of diffuse bronnen. Om de vergelijkbaarheid tussen de 
provincies onderling te vergroten is er bovendien naar gestreefd steeds een soortgelijke bron 
van verontreiniging te selecteren: landbouw voor diffuse bronnen, (industriële) bedrijvigheid en 
wonen voor puntbronnen. 
In het beschermingsregime zijn uitersten in beleidsinspanning genomen (weinig vergaande maatregelen 
versus vergaande provinciale maatregelen in vergelijking met het landelijk beleid). Bij alle winningen 
gold als randvoorwaarde dat er sprake dient te zijn van een provinciaal (dus aangescherpt ten 
opzichte van het generieke landelijk beleid) beschermingsbeleid. Een groot aantal winningen wordt 
namelijk nauwelijks aanvullend beschermd door de provincies en kent in de beschermingsgebieden, 
buiten de vergaand beschermde waterwingebieden, uitsluitend boringsvrije zones. Alleen voor 
activiteiten die beschermende kleilagen perforeren gelden dan regels. Een dergelijke algemene 
en weinig bediscussieerde beleidsmaatregel rechtvaardigt in het kader van dit onderzoek geen 
selectie. Er valt immers weinig of niets uit af te leiden omtrent de effecten van congruentie. Deze 
gebieden zijn daarom afgevallen. 
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Per provincie zi|n op grond van het voorgaande de volgende winningen voor dit onderzoek 
geselecteerd. 
- Gelderland 
De winningen Lochern en Druten staan model voor winningen met stedelijke functies in het Gelderse 
grondwaterbeschermingsbeleid Een aantal andere winningen zoals Arnhem en Nijmegen in 
Gelderland zi|n niet beschermd door de verordening grondwaterbeschermingsgebieden en zi|n 
om die reden niet geselecteerd. De winningen 't Klooster en Corle vertegenwoordigen het beleid 
ten aanzien van diffuse bronnen vanuit de landbouw. In het eerste geval is sprake van een actuele 
bedreiging van de grondwaterkwaliteit, bij de winning Corle is dit niet het geval 
- Utrecht 
De stedelijke winningen Zeist en Bunnik zijn geselecteerd op basis van het feit dat ze een vergelijkbare 
bedreiging kennen door industriële activiteiten, terwijl het beleid voor beide winningen sterk verschilt 
De winningen Bethunepolder en Leersum geven een beeld van het sterk verschillende beleid ten 
aanzien van de landbouw, waarbi| in de Bethunepolder een zeer actief beleid is geformuleerd 
ten aanzien van het gebruik van bestrijdingsmiddelen. 
- Limburg 
Tegelen en Roosteren zi|n twee winningen die binnen het beschermingsgebied veel (toekomstige) 
bedrijfsmatige activiteiten kennen Reuver en Caberg kennen meer agrarische activiteiten, waarbij 
de winning Reuver kampt met sterk verhoogde nitraatgehalten in het opgepompte grondwater 
- Overijssel 
De winning Wierden is kwetsbaar en ligt voor een deel in stedelijk gebied. Het stedelijk gebied 
is in Wierden buiten het beschermingsgebied gelaten. Daartegenover staat de winning Engelse 
Werk, eveneens in stedeli|k gebied, ditmaal van Zwolle. Het grondwaterbeschermingsgebied 
omvat hier echter wel het stedelijk gebied De drinkwaterwinning Archemerberg is zeer kwetsbaar 
gebleken voor nitraat. Voor de winning Denekamp geldt dit in veel minder mate. ze is volgens 
het provinciaal beleid minder kwetsbaar voor nitraat. Deze laatste twee winningen geven aldus 
een beeld van het Oven|sselse grondwaterbeschermingsbeleid ten aanzien de diffuse bron landbouw. 
3.6 SAMENVATTING 
In dit hoofdstuk zijn de centrale vragen van dit onderzoek aan de orde gekomen. Samengevat 
komen deze op het volgende neer Dit onderzoek beoogt een analyse en beoordeling te geven 
van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid als voorbeeld van gebiedsgericht milieubeleid 
dat gericht (toegespitst) is op de fysieke milieuproblemen ter plaatse door beschermingsmaatregelen 
ruimtelijk te differentieren Dit "gebiedsgericht maatwerk" - in dit onderzoek congruentie genoemd -
wordt beschouwd als een hoofdkenmerk, maar tevens als een hoofdprobleem van het gebiedsgerichte 
beleid De vraag die in dit onderzoek centraal staat is in welke mate congruent beleid de effectiviteit 
en efficiëntie van beleid beïnvloedt Langs twee wegen wordt het grondwaterbeschermingsbeleid 
op dit punt geëvalueerd In de eerste plaats komt aan de orde hoe de congruentie van het beleid, 
zoals voorgesteld in het grondwaterbeschermingsplannen en de verordeningen grondwater-
beschermingsgebieden de beleidsinvoenng beïnvloedt In de tweede plaats wordt de invloed van 
congruentie op de beleidstoepassing geanalyseerd. 
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In hoofdstuk 10 komt aan de orde welke rol congruentie speelt en kan spelen in recente aanzetten 
van gebiedsgericht milieubeleid In het volgende hoofdstuk worden, voorafgaand aan de empirische 
analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid, een aantal algemene theoretische noties over 
maatwerk in beleid besproken 
NOTEN 
1 Vooral de hoge kosten van aanvullende bescherming is een reden geweest dat van grondwater 
afhankelijke industne (zoals bierbrouwerijen en fnsdrankenindustne) vooralsnog hebben afgezien 
van deze bescherming 
2 Salet (1994) geeft in zijn oratie op dit snijvlak een beschouwing over verschillende bestuurlijke 
schaalniveaus en de betekenis daarvan voor het functioneren van het openbaar bestuur 
3 Het gaat er dus om welke effecten het ruimtelijk differentieren van beleidsmaatregelen heeft op 
het beleidsresultaat Dit is dus iets anders dan het ruimtelijk schaalniveau van bestuur of 
bestuursregio's Op dat terrein is wel enig onderzoek verricht, zie bijvoorbeeld 4 4 3, waar onderzoek 
naar de effecten van decentralisatie aan bod komt 
4 Gebiedsgencht beleid kan daarnaast ook specifiek gencht zijn op doelgroepen in een bepaald 
gebied, op een op het landelijk beleid aanvullende sturing van beleid of op beleidsintegratie 
Dat valt in mijn definitie dus niet onder congruent beleid of gebiedsgericht maatwerk De 
hantering van het begrip congruentie in dit onderzoek is afwijkend van elders aangehouden 
definities Gnn en Van de Graaf (1994) verstaan bijvoorbeeld onder congruente betekenissen 
tussen actoren, de overeenstemming in strevingen "betekenissen die kunnen worden vertaald 
in eigenschappen van het artefact die het een zinnige betekenis geven in de ogen van alle 
betrokken actoren" (Gnn en Van de Graaf, 1994 ρ 359) 
5 Congruent is beleid dus ook wanneer de handhaving van de meest kwetsbare gebieden met 
voorrang of met grotere "intensiteit" plaatsvindt 
6 De verschillende beschermingszones zijn immers een "vertaling" van de reistijd van het grondwater 
en daarmee van de termijn waarop verontreiniging van het grondwater op kan treden (zie 2 5 3, 
figuur 2 8) 
7 In het Gelders Milieuplan is bijvoorbeeld het volgende te lezen "Deze procesgerichte manier 
van werken aan de integrale problemen van een bepaald gebied wordt "gebiedenbeleid" genoemd" 
(GMP, 1996, ρ 108) Vanwege deze omschrijving wordt volgens het Gelders Milieuplan voor de 
grondwaterbeschermingsgebieden slechts in "beperkte" mate "gebiedenbeleid" gevoerd (GMP, 
1996, ρ 112) Het grondwaterbeschermingsbeleid zoals dat in deze studie onderzocht wordt, 
noemt het Gelders milieuplan "een klassieke benadering" 
8 Het gebrek aan financiële middelen geldt daarom als een belangrijke "faalfactor" voor het provinciale 
grondwaterbeschermingsbeleid, vooral voor wat betreft de uitvoering van het ontheffingenbeleid 
ten aanzien van lokale bronnen 
9 De vraag blijft in dit verband wel bestaan of de kosten per eenheid vermeden emissie (in tegenstelling 
tot de totale kosten) naar bodem en grondwater (of per eenheid beschermd grondwater) dat van 
belang is voor de drinkwatervoorziening door deze effecten van congruentie sterk negatief beïnvloed 
zullen worden Met andere woorden gerelateerd aan deze doelbereiking is congruent beleid 
wellicht het meest wenselijke beleidsontwerp 
10 De aandacht door de rijksoverheid voor beleidsevaluaties is nogal wisselend Een positief voorbeeld 
is de Evaluatiecommissie Wet milieubeheer, die in het jaar van het van kracht worden van deze 
wet is ingesteld als opvolger van de Evaluatiecommissie Wet algemene bepalingen milieuhygiëne 
Anderzijds is het voorstel tot herziening van de Wet geluidhinder (Modernisering instrumentarium 
Wet Geluidhinder) niet voorafgegaan door een evaluatie van het beleid 
11 De Technische Commissie Bodembescherming wijst er bijvoorbeeld op dat slechts 60-70% van 
het intrekgebied "in een relatief gunstig geval" redelijk betrouwbaar kan worden aangegeven 
(TCB, 1989 ρ 26) Met andere woorden 30-40% van het "voedingsgebied" van een waterwinning 
is zeer moeilijk vast te stellen 
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4 GEBIEDSGERICHT MILIEUBELEID EN MAATWERK 
IN BELEID 
4.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk bevat een nadere verkenning van de positie van gebiedsgericht beleid binnen het milieubeleid. De opzet van dit hoofdstuk is zodanig dat van de empirische beleidstheorieën van overheden wordt toegewerkt naar meer theoretische beschouwingen over de rol 
van maatwerk in het milieubeleid. 
Allereerst wordt in 4.2 aan de hand van een aantal citaten een schets gegeven van het gebiedsgericht 
milieubeleid volgens de belangrijkste beleidsnota's van de ministeries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer (VROM), Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV) en Verkeer en 
Waterstaat (V&W). Vervolgens komen in 4.3 zes belangrijke ontwikkelingen of trends in het milieu-
beleid aan de orde. Deze zijn voor een belangrijk deel ook t/perend voor de rol en inhoud van 
de gebiedsgerichte benadering binnen het milieubeleid. Van elke trend wordt de betekenis voor 
de gebiedsgerichte benadering aangegeven en worden kort enkele wetenschappelijke noties geschetst. 
Voor maatwerk en beleid wordt dit uitgewerkt in 4.4. De centrale onderzoeksvraag wordt aan 
de hand hiervan een positie gegeven binnen recent beleidswetenschappelijk onderzoek. De vijfde 
paragraaf (4.5) bouwt hierop voort. In deze paragraaf wordt een hypothese over de veronderstelde 
effecten van congruent beleid geformuleerd. Dit vormt een aanzet voor een verklaring van de 
effectiviteit en efficiëntie van congruent beleid. Tot besluit volgt een korte samenvatting van dit 
hoofdstuk (4.6). 
4.2 INHOUD EN ONTWIKKELING VAN DE GEBIEDSGERICHTE BENADERING 
De gebiedsgerichte benadering in beleid is niet voorbehouden aan het milieubeleid. Zo is in Nederland 
vanaf het einde van de Tweede Wereldoorlog regionaal-economisch beleid gevoerd, gericht op 
spreiding van industrie en werkgelegenheid, zij het met wisselend succes (Van Wijngaarden, 1979; 
Maarse, 1983 p.92). In deze paragraaf wordt ingegaan op gebiedsgericht beleid dat de fysieke 
leefomgeving, het milieu in brede zin, tot onderwerp heeft. Een aantal recente nota's dienen daarbij 
als uitgangspunt. Het accent ligt op het beleid van het ministerie van VROM (4.2.1 ). Daarnaast 
komen in het kort gebiedsgericht beleid voor het landelijk gebied (4.2.2) en in het waterbeleid 
(4.2.3) aan de orde. Het natuurbeleid en het ruimtelijk beleid blijven buiten beschouwing. De 
beperking tot genoemde concepten van gebiedsgericht beleid op rijksniveau is praktisch van aard, 
ingegeven door de behoefte aan inperking. Bovendien is op rijksniveau het denken over het concept 
gebiedsgericht beleid in het algemeen het meest ontwikkeld, al is er beslist nog geen sprake van 
een heldere en sluitende beleidstheorie. Een dergelijke beleidstheorie is geen wetenschappelijk 
getoetste theorie, maar het geheel van door beleidsmakers gehanteerde hypothesen die aan het 
beleid ten grondslag liggen (Hoogerwerf, 1984b p.368). Beide liggen overigens, zeker voor wat 
betreft het milieubeleid, soms dicht bij elkaar. 
4.2.1 GEBIEDSGERICHT MILIEUBELEID VOLGENS HET MINISTERIE VAN VROM 
Gebiedsgericht milieubeleid geldt binnen het milieuhygiënisch beleid pas enkele jaren als "zelfstandig" 
beleidsspoor. Weliswaar is in de jaren tachtig al enige aandacht besteed aan de gebiedsgerichte 
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benadering (onder andere in de rijksnota Meer dan de som der delen uit 1984), maar deze is dan 
nog weinig uitgekristalliseerd (Mastop, 1993 p.35). De aanzet tot de uitwerking van de gebiedsgerichte 
benadering wordt in het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid uit 1990 gegeven. Ook daarvoor 
al is er gebiedsgericht beleid gevoerd, zoals in het eerste hoofdstuk werd aangegeven voor wat 
betreft de bescherming van het drinkwater. Een ander voorbeeld van regionaal milieubeleid dat 
voorafging aan het "moderne" gebiedsgerichte milieubeleid, is het beleid gericht op de bescherming 
van de ecologische functies van de Waddenzee. Daartoe verscheen in 1976 de Waddenzeenota, 
waarin de regering een aantal beleidsvoornemens ten aanzien van onder andere indijkingen, 
boorlocaties voor delfstoffen, watervervuiling door industrie en recreatiedruk op een rij zette 
(De Smidt, 1978 p.219). Ook de gebiedsaanwijzingen in het kader van het natuurbeleid (bijvoorbeeld 
relatienota-gebieden) zijn te beschouwen als voorlopers van het huidige gebiedsgerichte milieubeleid 
omdat er maatregelen gelden ter bescherming van de milieuhygiënische kwaliteit van gebieden. 
In deze paragraaf gaat het vooral om milieuhygiënisch beleid dat gebiedsgericht wordt ingezet. 
Het opstellen van een actieplan voor gebiedsgericht milieubeleid wordt in 1989 aangekondigd 
in het eerste Nationaal Milieubeleidsplan (NMP) (VROM, 1989a p. 178). Het NMP besteedt overigens 
weinig aandacht aan gebiedsgericht milieubeleid. Dit is opvallend omdat voor de beschrijving en 
analyse van milieuproblemen ¡n het plan vijf schaalniveaus worden onderscheiden, van mondiaal 
niveau tot lokaal. Er wordt slechts incidenteel melding gemaakt van te voeren gebiedsgericht beleid, 
bijvoorbeeld voor bossen op de arme zandgronden (VROM, 1989a p.95) en "aangepaste milieukwali-
teitseisen" rond kwetsbare natuurgebieden (VROM, 1989a p.97). Algemene noties over gebiedsgericht 
beleid blijven in het NMP nog erg abstract: "Differentiatie naar gebied en naar ruimtelijke functie 
van gebieden is op lokaal niveau mogelijk. Voor deze differentiatie is terugkoppeling via 
milieukwaliteitseisen van belang" (VROM, 1989a p.98). De beschermingsmaatregelen in grondwater-
en bodembeschermingsgebieden hebben volgens het NMP de functie "dat de periode kan worden 
overbrugd waarin de landelijke maatregelen nog niet de benodigde bescherming bieden" (VROM, 
1989a p. 178). Actiepunt A215 uit het NMP heeft specifiek betrekking op grondwaterbeschermingsge-
bieden en betreft "uitbreiding" van de regeling grondwaterbeschermingsgebieden voor kwetsbare 
situaties, waarbij zal worden bezien of hele intrekgebieden kunnen worden beschermd" (VROM, 
I989ap.225). 
Het NMP-plus verschijnt in 1990 en vormt een aanvulling op het NMP met een aantal 
"beleidsintensiveringen". Het NMP-plus besteedt praktisch geen aandacht aan gebiedsgericht milieu-
beleid en dat geldt ook voor de bijlage "Instrumentarium, handhaving, uitbouw Wabm" (VROM, 
1990d). Gebiedsgericht milieubeleid heeft in deze fase duidelijk (nog) geen eigen positie binnen 
het milieubeleid verworven. In de bijna 200 pagina's tellende bundel met reacties en adviezen 
op het nationaal Milieubeleidsplan komt gebiedsgericht beleid ook vrijwel niet aan de orde (VROM, 
1990b). Ook bij doelgroepen en maatschappelijke organisaties is de aandacht voor de gebiedsgerichte 
benadering nog zeer beperkt. 
Het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid markeert in de ontwikkeling van het gebiedsgericht 
milieubeleid de start van de fase waarin dit beleid als een volwaardig beleidsveld wordt beschouwd '. 
In november 1990 biedt de minister van VROM het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid aan 
de Tweede Kamer aan. Gebiedsgericht milieubeleid wordt in het Actieplan gedefinieerd als "milieu-
beleid dat is gericht op instandhouding, herstel of ontwikkeling van de functies of eigenschappen 
van bepaalde gebieden. Het is gericht op processen waarvan oorzaak en gevolg zich binnen hetzelfde 
gebied afspelen" (VROM, I990d p. 10). Het Actieplan gaat in op de plaats en functie van het 
gebiedsgericht milieubeleid binnen het milieubeleid als geheel. Gebiedsgericht milieubeleid is volgens 
de nota "naast het beleid voor thema's en doelgroepen, een derde ¡ntegraöespoor in het milieubeleid" 
HoofDSTUK 4 GEBIEDSGERICHT MILIEUBELEID EN MAATWERK IN BELEID 63 
(VROM, 1990d p. I ). Deze integratie is noodzakelijk om meer samenhang in het beleid aan te brengen, 
in het bijzonder in de beleidstoepassing: "Omdat het milieuprobleem zo ingewikkeld is, het nodig 
is om eenduidigheid in de aanpak van problemen te krijgen" (VROM, 1990d p.5). Dergelijke 
omschrijvingen dragen echter weinig bij aan een verheldering van het begrip. De gebiedsgerichte 
benadering wordt gezien als één van de invalshoeken (naast de thema's en doelgroepen) om tot 
zo'n eenduidige aanpak te komen. In de nota wordt het gebiedsgericht milieubeleid vooral gepresen-
teerd als een instrument om integratie in beleid te bewerkstelligen. Die functie geldt met name 
voor het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid, één vorm van gebiedsgericht beleid. Het Actieplan 
onderscheidt namelijk sectoraal gebiedsgericht milieubeleid van geïntegreerd gebiedsgericht beleid. 
Het sectorale gebiedsgerichte milieubeleid, waaronder het beleid voor grondwaterbeschermings-
en bodembeschermingsgebieden, stiltegebieden, maar ook eutrofiërings- en verdrogingsprojecten, 
is niet primair op integratie van beleid gericht omdat het bij deze gebieden gaat om één functie 
(of op één aspect, zoals voor stiltegebieden geldt) van de milieukwaliteit (VROM, 1990d p. 10). 
Bij een aantal vormen van dit sectorale beleid, zoals bij de eutrofiëringsprojecten, is er wel veel 
aandacht voor interne integratie, het "bundelen" van instrumentarium dat in het milieubeleid wordt 
toegepast. 
Naast het sectorale gebiedsgerichte milieubeleid onderscheidt het Actieplan als tweede vorm 
van gebiedsgericht milieubeleid de (nieuwe) "geïntegreerde gebiedsgerichte benadering via ruimtelijk 
en milieubeleid". Het gaat hierbij om gebiedsgericht beleid waarbij de gewenste kwaliteit van de 
leefomgeving door een combinatie van ruimtelijke en milieumaatregelen wordt gerealiseerd. De 
ROM-gebieden (ruimtelijke ordening en milieu-gebieden) zijn het meest duidelijke voorbeeld 
van deze vorm van gebiedsgericht beleid, maar ook de integrale beleidsplannen voor grote wateren 
als de Waddenzee, Deltawateren en delen van het IJsselmeer vallen hieronder. Het gaat bij het 
geïntegreerd gebiedsgericht beleid om het vaststellen van een buitenwettelijk Plan van aanpak 
door vertegenwoordigers van betrokken overheden en doelgroepen tezamen. Het Plan van aanpak 
is een convenant dat door alle betrokken partijen ondertekend wordt en waarin de te treffen 
maatregelen zijn opgenomen. Gebiedsgericht beleid heeft hier de inhoud gekregen van een 
sturingswijze die gericht is op het verkrijgen van draagvlak bij de betrokken actoren. Het Actieplan 
stelt vast dat de "meer traditionele" vormen van gebiedsgericht milieubeleid, die in diverse sectorale 
milieukaders zijn ontwikkeld, van groot belang blijven, maar dat sectorale instrumenten wel steeds 
meer in onderlinge samenhang moeten worden ingezet (VROM, 1990d p. 10). 
In dit onderzoek waarin gebiedsgericht milieubeleid geanalyseerd wordt vanuit het perspectief 
van congruentie, staat de ruimtelijke differentiatie van generiek milieubeleid centraal. In het sectorale 
gebiedsgerichte milieubeleid, waaronder het grondwaterbeschermingsbeleid, is de integratiefunctie 
niet de primaire drijfveer. Opvallend is dat in het Actieplan nauwelijks aandacht wordt besteed 
aan het vraagstuk dat in dit onderzoek aan de orde is en. Dit onderdeel van de beleidstheorie 
achter gebiedsgericht beleid blijft grotendeels verborgen. Slechts enkele zinnen met globale uitspraken 
verwijzen hiernaar: "Binnen het gebiedsgericht milieubeleid kan rekening worden gehouden met 
specifieke kenmerken van een gebied" (VROM, 1990d p.5). Elders wordt daaromtrent het volgende 
gesteld: "Gebiedsgericht milieubeleid richt zich (daarmee) op die processen waarvoor met behulp 
van een regionaal beleid maximale mogelijkheden bestaan om doelstellingen te realiseren" (VROM, 
1990d p.8). Het Actieplan geeft geen verdere toelichting, voorzover het althans niet gaat om de 
genoemde integratie-functie die gebiedsgericht beleid kan hebben. De relatie met het algemeen 
beschermingsniveau wordt ook nauwelijks uitgewerkt. Het verschil tussen algemene milieukwaliteit 
(AMK) en bijzondere milieukwaliteit (BMK) wordt als volgt omschreven. De AMK is gericht op 
het "in algemene zin" waarborgen van een milieukwaliteit die de diverse functies mogelijk maakt. 
De BMK "voorziet in aanvullende kwaliteitseisen ter bescherming van gevoelige functies of kwetsbare 
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cultuur- of natuurwaarden" (VROM, 1990d p. 19). De relatie tussen beide milieukwaliteiten en 
gebiedsgericht beleid is weinig duidelijk De bijzondere bescherming van gebiedsgericht milieubeleid 
kan zowel gericht zijn op het bereiken van een bijzondere milieukwaliteit als op de algemene 
milieukwaliteit "of een mix van algemene en bijzondere milieukwaliteit" (VROM, I990d ρ 22). 
De operationalisatie van de bijzondere milieukwaliteit blijft uit en wordt pas jaren later, in het 
tweede Nationaal Milieubeleidsplan van 1993, aangekondigd (Kuijpers, 1996 p.55). Het begrip 
maatwerk wordt slechts eenmaal gebruikt, om diversiteit van gebieden aan te duiden (VROM, 
I 9 9 0 d p l l ) . 
Een gevolg van deze onduidelijkheden is, dat een expliciete en heldere beleidstheorie over de 
voor- en nadelen of van de mogelijkheden en beperkingen van het gebiedsgerichte beleid ontbreekt. 
De vooronderstellingen omtrent de effectiviteit en efficiëntie van het gebiedsgerichte beleid zijn 
daarmee in feite een "black box". 
In de brochure van het ministerie van VROM "Gebiedsgericht milieubeleid: een derde spoor", 
staat evenals als in het Actieplan, geïntegreerd gebiedsgericht beleid centraal (VROM, 1991 ). Niet 
de ruimtelijke component van gebiedsgericht milieubeleid, maar de integratie-functie is daarmee 
het centrale aandachtspunt van beleid Wel wordt de vraag naar het waarom van gebiedsgericht 
beleid aan de orde gesteld. In de brochure staat het volgende antwoord geformuleerd. "Sommige 
gebieden zijn "schoner" dan volgens de landelijke normen strikt vereist is en dat willen we graag 
zo houden. Voor gebieden met een kwetsbare functie, bijvoorbeeld natuur, is het zelfs essentieel 
dat de milieukwaliteit beter is dan gemiddeld. Andere delen van ons land zijn juist ernstig vervuild. 
In die gebieden moeten extra maatregelen worden genomen om een aanvaardbare kwaliteit van 
het milieu te bereiken. Met gebiedsgericht beleid worden problemen aangepakt die met maatregelen 
binnen dat gebied effectief kunnen worden opgelost" (VROM, 1991 p.3). Het hoe en waarom 
wordt niet toegelicht. Een verwijzing naar de effectiviteit in vergelijking met het voeren van landelijk 
(generiek) beleid ontbreekt 
Gebiedsgericht milieubeleid komt niet in de plaats van het landelijke milieubeleid, maar vult het 
aan. In de gebieden waar gebiedsgericht beleid wordt gevoerd, geldt met andere woorden óók 
het landelijke (generieke) milieubeleid voorzover het gebiedsgerichte beleid geen regels geeft. 
Omdat aanvullende maatregelen alleen gelden voor die gebieden waarvoor gebiedsgericht beleid 
wordt gevoerd, wordt dit verondersteld doelmatiger te zijn dan het intensiveren van het generieke 
milieubeleid (RIVM, 1993). 
Het doel van gebiedsgericht milieubeleid is aanvankelijk in hoofdzaak het beschermen en verbeteren 
van een bijzondere milieukwaliteit in een aantal schone gebieden. Begin jaren negentig blijkt onder 
meer uit de Milieuverkenningen van het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieuhygiëne, 
dat ook de algemene milieukwaliteit die voor heel Nederland nagestreefd wordt, in kwetsbare 
of zwaar belaste gebieden niet gehaald kan worden. De legitimatie van gebiedsgericht milieubeleid 
verschuift onder invloed daarvan voor een belangrijk deel naar het in de aangewezen gebieden 
(versneld) realiseren van de algemene milieukwaliteit (Kuijpers, 1996 p.56). 
In december 1993 verschijnt het Nationaal Milieubeleidsplan 2 (NMP2) (VROM, 1993). Gebiedsgencht 
milieubeleid is inmiddels een begnp geworden: in het NMP2 wordt de term tientallen malen gebruikt. 
Opvallend is dat het begnp nog steeds weinig uitgewerkt blijft. Gebiedsgericht beleid wordt geplaatst 
onder de kop "versterking van de uitvoering" (één van de drie hoofdaspecten van het NMP2) als 
onderdeel van "uitvoering op maat". Ook duikt gebiedsgericht milieubeleid in het NMP2 op als 
instrument voor integratie van beleid. In dat verband komt het ROM-gebiedenbeleid aan de orde 
(VROM, 1993 p.20l). 
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De uitspraken over gebiedsgericht beleid blijven echter vooral abstract. Een voorbeeld daarvan 
is het volgend citaat over de samenhang in gebiedsgericht beleid: "Gebiedsgerichte maatregelen 
voor de milieuthema's met een regionale en lokale component (т .п. verdroging, ammoniak en 
verstoring en vermesting van grond- en oppervlaktewater) zullen zoveel mogelijk in samenhang 
met elkaar worden ontwikkeld. Het Rijk zal daarbij binnen de grenzen van de reductiedoelstellingen 
voor deze thema's ruimte geven aan de regio voor oplossingen op maat. In de planperiode zal 
het Rijk in nauw overleg met de andere overheden onderzoeken of het bestaande instrumentarium 
dit mogelijk maakt en welke aanpassingen eventueel nodig zijn" (VROM, 1993 p. 198). Het citaat 
geeft aan dat de functie en reikwijdte van het gebiedsgericht beleid dan nog steeds niet scherp 
afgebakend zijn. 
Over sectoraal gebiedsgericht milieubeleid (waartoe het beleid voor de grondwaterbeschermings­
gebieden behoort) wordt het volgende gesteld: "Gelet op de inspanningen die in deze gebieden 
vereist zijn, is enige terughoudendheid en selectiviteit bij deze aanduiding gewenst" (VROM, 1993 
p. 199). Een toelichting ontbreekt bij deze uitspraak, maar ze vormt wel een contrast met het 
volgende citaat "Naast de inzet van generieke instrumenten blijkt dat specifiek op gebieden toegesne­
den beleid effectief kan zijn" (VROM, 1993 p. 198). De basis voor deze bewering ontbreekt, maar 
vermoedelijk wordt hiermee verwezen naar de eerste evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid, 
die volgens het NMP2 "een positief beeld geeft van de voortgang van het ROM-beleid" (VROM, 
1993 p. 201)2. 
Samengevat is de conclusie dat in het gebiedsgerichte milieubeleid de aandacht steeds sterker 
geconcentreerd wordt op de integratie van beleid en op het tezamen met andere actoren voeren 
van beleid, in het bijzonder in het ROM-gebiedenbeleid. De ruimtelijke differentiatie van beleid 
op grond van verschillen in het fysieke milieuprobleem (waarnaar congruentie verwijst) krijgt veel 
minder aandacht. Opvallend is het grote optimisme over gebiedsgericht beleid, hoewel dit niet 
wordt beargumenteerd. Ook ontbreekt een analyse van de mogelijkheden en beperkingen van 
een gebiedsgerichte aanpak. Bovendien is de relatie tussen het gebiedsgerichte beleid en met 
name tussen de doelstellingen van dit beleid en het landelijk beleid weinig nauwkeurig vastgelegd. 
Het gebiedsgerichte beleid van het ministerie van LNV kenmerkt zich eveneens door deze karakte­
ristieken. 
4.2.2 GEBIEDSGERICHT BELEID IN HET LANDELIJK GEBIED VOLGENS HET MINISTERIE VAN LNV 
Het voorgaande heeft betrekking op standpunten van het ministerie van VROM omtrent 
gebiedsgericht milieubeleid. Vanwege de hoofdverantwoordelijkheid van dit ministerie voor zowel 
het milieubeleid als de ruimtelijke ordening is het verklaarbaar dat VROM de "architect" van het 
gebiedsgericht milieubeleid is. Ook bij het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 
(LNV) is echter gebiedsgericht beleid steeds prominenter aanwezig. Bovendien is er in het verleden 
veel ervaring opgedaan met gebiedsaanwijzing in het kader van het natuur- en landschapsbeleid. 
Ook het landinrichtingsbeleid is te beschouwen ak een vorm van gebiedsgericht beleid. Dit beleidsveld 
heeft zich ontwikkeld van een aanvankelijk sectorale, op landbouw gerichte, aanpak naar een meer 
integrale beleidsvoering waarin ook andere belangen zoals natuurontwikkeling een belangrijker 
rol zijn gaan spelen (Driessen, 1990). Hier wordt aandacht besteed aan de rapportage 
Gebiedenderwijs ( 1995) om gedachten vanuit LNV over gebiedsgericht beleid te illustreren. 
In de rapportage Gebiedenderwijs van LNV wordt, gezien het toenemend belang van de 
gebiedsgerichte benadering, gezocht naar een visie op gebiedsgericht beleid. Gebiedsgericht beleid 
wordt in de rapportage vooral opgevat als een instrument om integratie van beleid (tussen facetten, 
sectoren, actoren, fasen in beleidsontwikkeling en/of schaalniveaus) te realiseren: "Geïntegreerd 
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gebiedsgericht beleid streeft er naar een zodanige afstemming (coördinatie) tussen de betrokken 
beleidsvelden te bewerkstelligen dat daardoor voor het geheel - en uiteindelijk voor het betrokken 
gebied - meerwaarde ontstaat" (LNV, 1995 ρ 6) Naast integratie is een belangrijke component 
dat het beleid in samenspraak met andere actoren wordt ontwikkeld en wordt uitgevoerd, net 
zoals dat in de ROM-gebieden gebeurt. Het rapport Sturing op maat is daarvoor volgens 
Gebiedenderwijs richtinggevend (LNV, 1994). De evenknie van het ROM-beleid bij LNV is het 
WCL-beleid, integraal beleid dat gevoerd wordt voor Waardevolle Cultuur Landschappen. 
Een gebiedsgerichte aanpak kan volgens Gebiedenderwijs ook problemen met zich meebrengen 
In de eerste plaats is het beleid daardoor volgens Gebiedenderwijs complex geworden Daarom 
is vereenvoudiging van het gebiedsgericht instrumentarium (gebiedsaanwijzingen, regelingen en 
procedures) wenselijk. "Als knelpunt wordt ervaren, dat de veelheid aan (sectorale) gebiedsgerichte 
acties, aanwijzingen en instrumenten van diverse overheden, een effectief gebiedsgericht beleid 
blokkeert" (LNV, 1995 ρ 12). Eén van de aanbevelingen heeft betrekking op de onoverzichtelijke 
situatie die een gevolg is van een teveel aan gebiedsgericht beleid. "LNV moet in eigen huis orde 
op zaken stellen met betrekking tot gebiedscategoneen en -regelingen" (LNV, 1995 ρ 32). In die 
zin is de oplossing die gebiedsgericht beleid beoogt, namelijk het bundelen van beleid, zelf gaan 
bijdragen aan dit probleem 
Ten tweede is de rechtsgelijkheid als gevolg van gebiedsgericht beleid een potentieel knelpunt. 
Volgens de rapportage heeft de "dreigende" rechtsongelijkheid als gevolg van gebiedsgericht beleid 
geleid tot een verandering in het instrumentarium. "Het vermijden van rechtsongelijkheid was 
een belangrijk criterium bij het opstellen van stimulerende maatregelen en milieuregels voor 
agrarische bedrijven" (LNV, 1995 p. 11 ). Overigens wordt aantasting van de rechtsgelijkheid niet 
gezien als een onoverkomelijk probleem. "Ons rechtsbestel schrijft voor dat gelijke gevallen gelijk 
moeten worden behandeld." (.. ) "De projectgroep is van mening dat het gelijkheidsbeginsel een 
verschillende behandeling van gebieden niet in de weg mag staan. Differentiatie in taakstellingen, 
onder handhaving van strategische doelen, en eventuele compensatie van aantasting van waarden 
elders of in een andere categorie, moet een mogelijkheid zijn" (LNV, 1995 p. 16). Een normatieve 
uitspraak, waarvan onduidelijk is in hoeverre de wens de vader van de gedachte is3. 
Daarnaast is volgens de opstellers van Gebiedenderwijs rechtsongelijkheid eerder acceptabel wanneer 
daartoe democratisch wordt besloten: "De projectgroep constateert dat het in gebiedsgerichte 
projecten vaak gaat om het bereiken van overeenstemming over verschillende doelen en verschillende 
belangen. Indien dit bereikt wordt, is dit een belangrijk politiek feit en is er een basis ontstaan 
voor handelen. Regels en voorschriften zouden dan ook flexibiliteit moeten bieden" (LNV, 1995 
ρ.Ι6)\ 
In de derde plaats blijkt uit de rapportage de relatie tussen gebiedsgerichte doelstellingen en de 
doelstellingen van het landelijk beleid niet onproblematisch Enerzijds wordt gesteld dat "landelijk 
geformuleerde beleidsdoelen hier niet ter discussie worden gesteld" (LNV, 1995 ρ 17) Toch blijkt 
dit niet onomstreden: "Het kan om vele redenen beter zijn om in te stemmen met het behalen 
van 80% van het einddoel in een bepaalde penode dan koste wat het kost te streven naar 100%" 
(LNV, 1995 p. 16) Het volgende citaat geeft ook duidelijk weer dat gebiedsgericht beleid de ruimte 
moet krijgen om afte wijken van de landelijke doelstellingen: "Nationale doelstellingen zi|n echter 
zelden opgesteld met het oog op specifieke regionale problemen. Een totaalresultaat dat, in ruimte 
en tijd gezien nog niet helemaal voldoet aan de diverse doelstellingen kan toch nog zeer goed 
te verdedigen zijn. Met als uitgangspunt het startdocument en in goed overleg met de centrale 
beleidsdirecties moet de regionale directie ruimte hebben om met haar regionale partners een 
gezamenlijk gedragen resultaat te bereiken" (LNV, 1995 p.26). Naast deze frictie op het niveau 
van doelstellingen, wordt ook de landelijke regelgeving als knelpunt genoemd, omdat deze niet 
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flexibel kan worden toegepast: "Voorstellen van gebruikers in gebiedsgerichte projecten passen 
veelal niet in dit "keurslijf' en kunnen niet worden gehonoreerd" (LNV, 1995 p. 18). 
Opvallend is dat de nota Gebiedenderwijs eindigt met een "nuancering" van het voorgaande in 
de slotbeschouwing. Daar luidt de (niet toegelichte) stelling dat de gebiedsgerichte benadering 
meerwaarde kan opleveren voor de realisatie van landelijke beleidsdoelstellingen. Echter, zo wordt 
geconcludeerd, de meerwaarde van een gebiedsgerichte aanpak is niet vanzelfsprekend: "Een 
sectorale, generieke aanpak is niet per definitie minder dan een gebiedsgerichte aanpak. Indien 
een sectorale, generieke aanpak oplossingen biedt, kan dit de voorkeur hebben boven een gebiedsge-
richte aanpak. Het is de projectgroep gebleken dat het bij LNV niet ontbreekt aan de wil om in 
te zetten op gebiedsgericht beleid, hoewel die wil niet gelijk is verdeeld binnen het departement" 
(LNV, 1995 p.28). De rol van het ministerie van LNV wordt in de slotbeschouwing naar voren 
geschoven: "Het is de verantwoordelijkheid van LNV om te waken over de realisatie van de landelijke 
beleidsdoelen waar LNV eerste verantwoordelijkheid voor draagt. Het kan niet zo zijn dat een 
gebiedsgerichte aanpak kan leiden tot het bijstellen van normen en doelen zonder dat er hierover 
expliciete besluitvorming met instemming van het parlement plaatsvindt" (LNV, 1995 p.30). De 
relatie tussen landelijk beleid en gebiedsgerichte maatregelen (en daarmee van de positie van 
gebiedsgericht beleid) blijkt daarmee een onderwerp dat nog niet is uitgekristalliseerd. 
Plattelandsvernieuwing, een begrip dat recent veel aandacht krijgt in het beleid voor het landelijk 
gebied, is als een vorm van gebiedsgericht beleid te beschouwen. Plattelandsvernieuwing is bedoeld 
(naar analogie van stadsvernieuwing) om de leefbaarheid in achtergebleven gebieden in het landelijk 
gebied te vergroten. Kenmerken van plattelandsvernieuwing zijn volgens het Coördinatiepunt 
Plattelandsvernieuwing de volgende: een regionale aanpak, initiatieven komen vanuit de regionale 
samenleving, afspraken over het proces en geen keurslijf voor een regionale aanpak (Pleij, 1996 
p. I ). Veel nadruk wordt gelegd op draagvlak voor de aanpak bij overheden: "dan krijgt iedereen 
de kans een keer op het podium te komen om applaus te oogsten en dat komt de groeidiamant 
(namelijk: plattelandsvernieuwing) ten goede" (Pleij, 1996 p.7). 
Volgens de milieubeweging is een eerste kenmerk van plattelandsvernieuwing dat het gaat om 
maatwerk: "Dus is een aanpak per regio gewenst. Die regio's moeten overigens niet te klein worden 
gekozen, want de flexibiliteit van de plannen neemt op tal van terreinen toe naarmate het gebied 
groter wordt. Zo zijn het regionaal ammoniakbeleid en het uitplaatsen van veehouderijbedrijven 
met een hoge uitstoot kansrijker als een aantal gemeenten daarbij samenwerken". Daarom wordt 
gepleit voor een gebiedsomvang van bijvoorbeeld De Achterhoek, De Kempen of het Groene 
Hart (Logemann, 1994 p.5). Daarnaast is het volgens de milieubeweging van belang dat er meer 
samenhang komt in beleid, dat kwetsbare functies ruimtelijk ten opzichte van elkaar worden 
gelokaliseerd. Ook het uitplaatsen van bedrijven naar minder kwetsbare gebieden wordt gezien 
als een oplossing. 
Tenslotte wordt een grotere betrokkenheid van de bevolking noodzakelijk geacht: "Maatwerk 
is niet denkbaar zonder de bevolking in de desbetreffende regio's er intensief bij te betrekken" 
(Logemann, 1994 p.9). Het landelijk beleid mag daarbij volgens de milieubeweging niet opnieuw 
ter discussie worden gesteld op lokaal niveau. Als voorbeeld wordt het beleid voor de WCL-gebieden 
genoemd, waarvoor het rijk ruim 100 miljoen gulden voor elf gebieden heeft vrijgemaakt. De 
plannen voor deze gebieden met bedreigde waardevolle natuur, landschap en recreatieve waarden 
mogen door de regio zelfgemaakt worden. 
Uit het bovenstaande is samengevat de volgende conclusie te trekken. In het beleid voor het landelijk 
gebied krijgt de gebiedsgerichte aanpak recent veel aandacht. Er wordt echter nauwelijks concreet 
aangegeven waaruit (in de praktijk of in theorie) blijkt dat dit beleid een duidelijke meerwaarde 
heeft. Anderzijds is ook te signaleren dat er bij het ministerie van LNV zorgen leven over het 
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realiseren van de landelijke doelstellingen. Waar het ministerie van VROM enkele jaren eerder 
louter positieve geluiden liet horen, klinkt enige voorzichtigheid door in recente denkbeelden 
over de toepassing van gebiedsgericht beleid in het landelijk gebied. 
4.2.3 GEBIEDSGERICHT WATERBELEID VOLGENS HET MINISTERIE VAN V&W 
Ook in het waterbeleid, dat onder het ministerie van Verkeer en Waterstaat valt, is de aandacht 
voor een gebiedsgerichte benadering de afgelopen jaren gegroeid. In het waterbeheer is het 
gebruikelijk om verschillende functies aan oppervlaktewateren toe te kennen. Voor het overige 
gaat het in het waterbeleid tot nu toe vooral om incidentele projecten. Gebiedsgerichte regelingen 
zijn bijvoorbeeld REGIWA (regionaal integraal waterbeheer) en GEBEVE (gebiedsgerichte bestrijding 
verdroging). Het landelijk beleid met generieke doelstellingen vormde echter het zwaartepunt. 
Bij de gebiedsgerichte projecten ligt een sterke nadruk op het in een gebied op samenhangende 
wijze inzetten van beleidsinstrumenten ten behoeve van de te verbeteren waterhuishouding. Voor 
wat betreft de actoren die bij de gebiedsgericht projecten betrokken worden, gaat het vooral 
om het verbeteren van de communicatie tussen overheden onderling. In die zin is er (tot nu toe) 
minder sprake van de brede benadering gericht op het verwerven van draagvlak bij alle betrokkenen, 
zoals dat in het ROM-beleid centraal staat Wel zal volgens de concepten van de in 1997 te verschijnen 
vierde Nota waterhuishouding vroegtijdige inbreng en betrokkenheid van maatschappelijke groepe-
ringen in de planperiode worden uitgewerkt (V&W, 1997 p. 11 ). 
Bij de voorbereiding van de vierde Nota waterhuishouding wordt veel sterker ingezet op een 
gebiedsgerichte benadering, waarbij ook de doelstellingen voor de waterkwaliteit ruimtelijk kunnen 
worden gedifferentieerd. In de derde Nota waterhuishouding is in dit verband het volgende 
aangekondigd: "De voor het hele land geldende emissiereductie veroorzaakt uiteraard ook in de 
regionale wateren een verbetering in de kwaliteit van water, waterbodem en het gehele ecosysteem." 
(...) "De gebiedsgerichte aanpak van de eutrofiëring en projecten integraal waterbeheer bieden 
de mogelijkheid om de situatie in enkele kansrijke gebieden in de planperiode sterk te verbeteren" 
(V&W, 1989 p. 155). In het concept-regeringsvoornemen van de vierde Nota waterhuishouding 
is de rol van het rijk sterk beperkt: "De regering beperkt zich voor het waterbeheer tot het formu-
leren van einddoelen en minimumeisen. Binnen een regio moet een zekere vrijheid zijn om 
prioriteiten te stellen bij het realiseren van deze doelen" (V&W, 1997 p. 10). De landelijke 
grenswaarden worden beschouwd als een gemiddeld niveau, waarvan afgeweken kan worden 
afhankelijk van de functies van een watersysteem en van de natuurlijke omstandigheden. Voor 
regionale wateren wordt in het concept van de vierde Nota voorgesteld om gebiedsgerichte 
normering voor nutriënten mogelijk te maken, mits er een afdoende kader is gesteld voor de 
bescherming van regionale watersystemen. De landelijke kwaliteitsdoelstellingen voor nutriënten 
worden in 1997 overigens nog op grote schaal overschreden. 
Ten aanzien van het beleid voor sloten wordt gesteld dat "regionaal maatwerk" nodig is: "Niet 
alles zal overal moeten of zelfs kunnen" (V&W, 1997 p.20). Vervolgens wordt in dit verband een 
relatie gelegd met een integrale benadering: "Gezamenlijk treffen van maatregelen leidt tot 
meerwaarde, enkelzijdige stappen doorgaans niet" (V&W, 1997 p.20). Ter bevordering van een 
geïntegreerde aanpak wordt aangekondigd dat er een aanzienlijk budget beschikbaar zal worden 
gesteld voor een stimuleringsregeling regionaal waterbeheer (V&W, 1997 p. 17). 
Samenvattend heeft de gebiedsgerichte benadering de afgelopen jaren veel belangstelling gekregen 
van de drie ministeries die de fysieke leefomgeving als belangrijk werkterrein hebben. Opvallend 
is dat bij alle drie de ministeries (en overigens ook in het beleid op rijks- en provinciaal niveau) 
de aandacht steeds geconcentreerd is op enkele functies die gebiedsgericht beleid kan hebben. 
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Deze functies komen ¡n de volgende paragraaf uitvoeriger aan de orde. In de eerste plaats is dat 
de functie om op lokaal niveau te komen tot afstemming en integratie van beleid. Daarnaast is 
het in samenspraak met betrokkenen in een regio ontwikkelen en uitvoeren van beleid steeds 
meer synoniem geworden aan gebiedsgericht beleid. Het ontwikkelen van draagvlak voor het 
beleid is daarbij een belangrijke doelstelling. De in het vorige hoofdstuk omschreven congruentie 
als centrale karakteristiek van gebiedsgericht milieubeleid (en het daaraan verbonden bijzonder 
beschermingsniveau) heeft in de besproken rijksnota's daarentegen nauwelijks expliciet aandacht 
gekregen. De verhouding van gebiedsgericht beleid tot landelijk beleid en de doelstellingen van 
het landelijk beleid blijft onderbelicht. 
De volgende paragraaf behandelt de dynamiek in het gebiedsgerichte milieubeleid zoals dat door 
het ministerie van VROM is geïnitieerd. De positie en inhoud van de gebiedsgerichte benadering 
zijn de afgelopen jaren aan een aantal veranderingen onderhevig geweest. De positie en de betekenis 
van gebiedsgericht milieubeleid is daardoor aan verandering onderhevig. 
4.3 ZES TRENDS IN MILIEUBELEID EN GEBIEDSGERICHT MILIEUBELEID 
Nadat de milieuwetgeving in de jaren zeventig en in de jaren tachtig is opgebouwd, heeft het beleid 
zich vooral in de afgelopen tien jaar sterk ontwikkeld. Niet alleen is de hoeveelheid regelgeving 
sterk gegroeid, maar tevens is de visie op de sturing van de samenleving voor een belangrijk deel 
veranderd. In het navolgende worden zes trends, elkaar deels overlappende trends onderscheiden 
waarin deze ontwikkeling is samengevat. De meeste trends zijn ook waarneembaar op andere 
beleidsterreinen, maar in het nog jonge milieubeleid lijken ze zich de laatste jaren en ook op dit 
moment nog, in korte tijd te voltrekken. Binnen het milieubeleid zijn veel van deze ontwikkelingen 
in de gebiedsgerichte benadering opvallend sterk aanwezig5. 
De trends die in deze paragraaf onderscheiden worden, zijn de volgende: 
- van centralisatie naar decentralisatie; 
- van top-down naar bottom-up; 
- van opgelegde beleidsdoelen naar haalbare beleidsdoelen; 
- van juridische naar financiële en communicatieve instrumenten; 
- van sectoraal en compartimentaal naar integraal; 
- van uniformiteit naar maatwerk. 
Deze trends zijn van groot belang voor de gebiedsgerichte benadering in het milieubeleid. Ze 
betekenen enerzijds een grotere rol voor gebiedsgericht beleid. De trends worden in die zin "geper-
sonifieerd" door een gebiedsgerichte benadering van de milieuproblematiek. Anderzijds hebben 
ze ook geleid tot een sterke verandering binnen de gebiedsgerichte benadering in de laatste vijf 
jaar. De onderscheiden trends passen binnen en zijn te beschouwen als "symptomen" van de verschui-
ving van de rol van de overheid van een actor die "boven" andere actoren staat, naar de overheid 
als één van de actoren in de "beleidsarena". Deze verandering van een hiërarchisch naar een netwerk-
model van sturing kan ook aangeduid worden als de verschuiving van een unicentrisch naar een 
pluricentrisch sturingsperspectief. In nog weer meer algemene termen kan samengevat worden 
gesproken van een ontwikkeling van sturingsoptimisme, in sterke mate gericht op een maakbare 
samenleving, naar sturingspessimisme waarin communicatieve en marktconforme sturingsmogelijk-
heden overheersen (Gijsberts en Van Geleuken, 1996). 
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Per trend wordt in deze paragraaf in de eerste plaats kort uiteengezet wat de ontwikkeling inhoudt. 
Vervolgens worden relaties gelegd met gebiedsgericht beleid. Tenslotte wordt elke trend tegen 
een meer theoretische achtergrond geplaatst. 
4.3.1 VAN CENTRALISATIE NAAR DECENTRALISATIE 
- Trend in het milieubeleid 
De trend tot decentralisatie van het milieubeleid heeft betrekking op een verandering in de organisatie 
en de daaraan gerelateerde bevoegdhedenverdeling. Het milieuhygiënisch beleid was vanaf het 
begin in de jaren zeventig sterk centralistisch. Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld het ruimtelijk 
beleid, waarin het accent op het lokale niveau ligt (bestemmingsplannen). Een belangrijk deel van 
de centralistische oriëntatie van het milieubeleid kan naast de sturingsopvattingen in de jaren zeventig 
worden verklaard uit het streven om overal eenzelfde, algemene milieukwaliteit te realiseren. 
Bij deze milieukwaliteit wordt de gezondheid van de mens beschermd en kunnen dieren en planten 
in stand worden gehouden (VROM, 1986). 
Met decentralisatie wordt de tendens bedoeld dat voor beleidsproblemen die zich op lagere 
ruimtelijke of bestuurlijke niveaus voordoen, tevens het beleid op die niveaus ontwikkeld en uitge-
voerd wordt. De tendens tot decentralisatie is in het milieubeleid laat ingezet en vormt ook op 
dit moment nog één van de belangrijkste ontwikkelingen. In hoofdstuk 10 zal worden in gegaan 
op recente voorstellen om het bodemsaneringsbeleid, het geluidhinderbeleid en het beleid voor 
het stedelijk gebied te decentraliseren. Recent is dat al gebeurd met bijvoorbeeld het stankhinder-
beleid en het beleid ten aanzien van ammoniak. Via ammoniakreductieplannen, gemeentelijke 
verordeningen voor aanwijzing van verzuringsgevoelige gebieden en convenanten kan een nadere 
invulling van het generieke beleid plaatsvinden. 
Beleid kan door decentralisatie in principe effectief worden uitgevoerd en beter afgestemd worden 
op de ervaren problemen in de betreffende regionale praktijk. Dit kunnen problemen zijn, ontstaan 
door een slechte afstemming tussen betrokken besturen en/of beleidsvelden in die regio of op 
verschillende beleidsniveaus. Ook kunnen problemen zijn ontstaan door overheidsbeleid waarin 
onvoldoende rekening wordt gehouden met de samenhang tussen specifieke sociaal-ruimtelijke 
en natuur-ruimtelijke kenmerken. 
- Relatie met gebiedsgericht beleid 
Regionale verschillen in milieukwaliteit werden in het verleden weliswaar erkend in het milieubeleid, 
maar deze werden niet vertaald in een ruimtelijk gedifferentieerd milieubeleid. Daarin verschilde 
het milieubeleid ten opzichte van andere beleidsterreinen die betrekking hebben op de fysieke 
leefomgeving. Het ruimtelijke beleid, het natuur- en landschapsbeleid en het waterbeheer zijn 
in meer of mindere mate gebiedsgericht (Backes, 1992). Tot op de dag van vandaag bevindt het 
milieuhygiënisch beleid zich in vergelijking met ander beleid dat de fysieke leefomgeving tot 
onderwerp heeft aldus in een uitzonderingspositie. Het milieuhygiënisch beleid is nog steeds 
voornamelijk landelijk (generiek) beleid en sterk centralistisch opgezet. De decentralisatie van 
het beleid sluit om een aantal redenen aan bij een grotere rol voor gebiedsgericht milieubeleid. 
In de eerste plaats vraagt gebiedsgericht maatwerk om meer vrijheid van handelen voor lokale 
overheden. Het afstemmen van beleid op een lokale context wordt daardoor gemakkelijker. 
Decentralisatie maakt een gebiedsgerichte aanpak beter mogelijk, met name wanneer het gaat 
om geïntegreerd gebiedsgericht beleid. De behoefte aan een "bestuurlijke bandbreedte" in 
milieunormen van lokale overheden komt voor een belangrijk deel voort uit de wens om maatwerk 
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in beleid te kunnen realiseren In feite betreft dit de behoefte aan meer beleidsvrijheid voor lokaal 
bestuur. 
In de tweede plaats zal decentralisatie van beleid niet alleen een meer gebiedsgerichte aanpak 
mogelijk maken, maar vormt het ook een stimulans voor het voeren van gebiedsgericht beleid. 
Daarvoor zijn tenminste twee redenen te geven. Het geografische "bereik" van een lokale overheid 
is kleiner waardoor verschillen tussen de bestuurlijke regio's kunnen en zullen ontstaan. Bovendien 
is het voor een lokaal bestuur moeili|k om regionale verschillen te negeren, waardoor als 'Vanzelf' 
de aandacht voor verschillen tussen gebieden toeneemt. Doelgroepen en andere actoren zullen 
bi| lokale overheden aandringen op maatwerk. 
In de derde plaats is de grotere kennis op lokaal niveau van verschillen in gebieden en in 
milieuproblemen te beschouwen als een stuwende kracht achter het decentraliseren van bevoegd­
heden Ook daardoor kan gebiedsgericht beleid gestimuleerd worden. 
Samengevat maakt decentralisatie van beleid niet alleen een meer gebiedsgerichte benadering 
mogeli|k, maar kan het bovendien een stimulans vormen voor een gebiedsgerichte benadering 
van milieuproblemen. 
- Theoretische achtergrond 
Onderzoek naar de effecten van decentralisatie op het beleidsresuhaat heeft onder meer de volgende 
inzichten opgeleverd. Onderzoek door de Rand Corporation in de jaren zeventig naar onder­
wijsvernieuwing leidde tot de constatering dat het van belang is dat decentralisatie van bevoegdheden 
vergaand wordt doorgevoerd (Simonis, 1982) Het project werd aangepast aan de lokale behoeften 
en omstandigheden. Indien dit niet gebeurde trad er geen implementatie op. Ervaringen met het 
Model Cities programma met als doel verbetering van het stedeh|k leefmilieu en wegwerken van 
sociaal-economische achterstanden daann, ondersteunen deze uitkomsten. Een belangrijke conclusie 
uit dit onderzoek is dat hogere bestuursniveaus zich zoveel mogelijk afzijdig dienen te houden 
om effectief beleid te realiseren. Lagere overheden dienen op grond hiervan een ruime mate van 
vrijheid van handelen te kri|gen (Simonis, 1982). 
Non-implementaue van beleid kan beschouwd worden als een gevolg van te eenzijdige beleidsontwik­
keling: te weinig contingent beleid waann rekening gehouden wordt met specifieke omstandigheden 
waaronder dit beleid wordt toegepast. Een beter resultaat wordt dan mogeli|k door een nadere 
differentiatie van beleid mogelijk te maken door beleid te decentraliseren, rekening houdend met 
de plaatselijke of branche-typische situatie. 
Veel recenter is Nederlands onderzoek naar decentralisatie van beleid en naar maatwerk. Fleurke 
verstaat onder maatwerk "een betere afstemming van de beleidsvoering op de eigen aard van 
een geval" (Fleurke, 1995 ρ 104) Uit onderzoek naar decentralisatie van zeven beleidsterreinen 
(onder andere welzijn, stadsvernieuwing en volkshuisvesting) komt de hypothese naar voren dat 
bij twee van deze beleidsvelden (stadsvernieuwing en volkshuisvesting) vooruitgang is geboekt 
op het gebied van maatwerk als gevolg van de decentralisatie BIJ de ovenge kon hierover (nog) 
geen conclusie worden getrokken Fleurke vraagt zich af of decentralisatie ook tot meer maatwerk 
zal leiden in geval het gaat om eenvoudige, frequente beslissingen, omdat het bij zowel 
volkshuisvesting als stadsvernieuwing gaat om "beslissingen over ingewikkelde, eenmalige projecten 
die jaarlijks met beperkte frequentie worden genomen" (Fleurke, 1995 p. 134). 
Over de samenhang met de efficiëntie van het beleid stelt Fleurke het volgende. Hi| onderscheidt 
bestuurlijke efficiente en programma-efficientie. In het eerste geval gaat het om de besluitvor-
mingskosten: "de personele inzet ten behoeve van bestuurlijk overleg en beleidsontwikkeling, 
maar ook uitgaven ten behoeve van beleidsondersteunend onderzoek en relevante materiele 
voorzieningen" (Fleurke, 1995 p. 104). Programma-uitgaven betreffen uitgaven voor maatschappelijke 
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diensten en producten door de overheid of door derden. Volgens Fleurke is hierbij de vraag of 
er voldoende "maatschappelijke waar wordt geleverd voor het bestede geld". In feite gaat het 
daarbij dus om de doelmatigheid van het beleid. Op volkshuisvestingsgebied constateert Fleurke 
een verminderde efficiëntie van de programma-uitgaven, vooral bij de kleine gemeenten. Minder 
besluitvormingskosten vanwege de afschaffing van plantoetsing werden te niet gedaan door het 
verlies van schaalvoordelen: "er werd gemiddeld genomen minder woonkwaliteit voor eenzelfde 
prijs geleverd" (Fleurke, 1995 p. 130)6. Tekort aan kennis, deskundigheid en informatie acht hij 
hiervoor verantwoordelijk. Anderzijds is de bestuurlijke efficiëntie "waarschijnlijk" vooruitgegaan. 
Bij stadsvernieuwing is de bestuurlijke efficiëntie gestegen door zorgvuldiger allocatie van middelen. 
Uit het onderzoek kan geen conclusie getrokken worden over de programma-efficiëntie. 
Het voorgaande kan als volgt naar het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid worden 
vertaald. Het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid dat in de Wet bodembescherming 
is opgedragen aan de provincies, is te beschouwen als gedecentraliseerd generiek grondwater-
beschermingsbeleid. De provincies voeren een grondwaterbeschermingsbeleid dat afwijkt van 
het generieke beleid (zie 3.3, figuur 3.2). Decentralisatie van beleid gekoppeld aan congruentie 
levert de conclusie op dat congruent beleid niet versterkt hoeft te worden door decentralisatie 
van taken en bevoegdheden. De efficiëntie van het beleid neemt bovendien niet noodzakelijkerwijs 
toe. Een factor die daarvoor verantwoordelijk kan zijn, is een gebrek aan menskracht voor het 
oplossen van het beleidsprobleem op lokaal niveau. De kwaliteit van het beleidsresultaat kan daardoor 
afnemen. Ook de kosten van beleidsontwikkeling kunnen toenemen door decentralisatie van beleid, 
wanneer elke lokale overheid afzonderlijk beleid zal ontwikkelen. Ook een verlaging van de kosten 
is echter mogelijk als gevolg van een zorgvuldiger allocatie van middelen. 
De conclusie op grond van bovenstaand onderzoek is dat er tussen decentralisatie van beleid, 
congruentie en de effectiviteit en/of de efficiëntie van beleid geen eenduidige relatie is vast te stellen. 
4.3.2 VAN TOP-DOWN NAAR BOTTOM-UP 
- Trend in het milieubeleid 
Het milieubeleid is vanouds, mede als gevolg van genoemde centralistische aanpak, sterk top-down 
gericht. De beleidsbepaling was een sterk door (rijks)ambtenaren gedomineerde bezigheid, zonder 
dat er sprake was van een vergaand gezamenlijke beleidsontwikkeling met andere overheden 
en andere actoren zoals doelgroepen van beleid. Er is in die benadering een sterke oriëntatie op 
de doelen van beleid, terwijl het beleidsproces (en de bestuursstijl) nauwelijks wordt gezien als 
verklarende factor voor succesvol beleid (Bressers en Ringeling, 1989 p.20; Simonis, 1982 p.34). 
Geleidelijk is daarin echter verandering gekomen. Deze trend betreft de strategie van het milieubeleid 
en heeft betrekking op de visie op de meest geschikte wijze van sturing. De ontwikkeling van 
gebiedsgericht milieubeleid speelt daarbij een belangrijke rol en wordt hier zelf ook door beïnvloed. 
De ideeën over de stuurbaarheid van de samenleving en, daarmee samenhangend, over de wijze 
waarop de overheid op een doelmatige wijze aan die sturing gestalte kan geven, veranderden 
in de jaren tachtig sterk. Het besef groeide dat het milieuprobleem weerbarstiger is dan werd 
aangenomen en dat de samenleving bovendien minder stuurbaar is dan werd verondersteld. Bij 
het zoeken naar andere sturingsmogelijkheden is de aandacht verlegd van de overheid als centraal 
sturende actor naar vormen van maatschappelijke zelfsturing (Van Tatenhove, 1993, p.23). Indien 
de relatie tussen overheid en samenleving modelmatig wordt voorgesteld, dan is sprake van een 
vervanging van meer hiërarchische modellen door netwerkmodellen (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 
1991 ). De positie van de overheid ten opzichte van de samenleving verandert daardoor op veel 
beleidsterreinen van een bovengeschikte in een nevengeschikte. Het unicentrisch sturingsperspectief 
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wordt vervangen door een pluricentnsch stunngsperspectief (Teisman, 1992). Dat betekent dat 
de planvorming van beleid steeds meer de resultante wordt van overleg met belanghebbenden 
en te beschouwen is als de uitkomst van een onderhandelingsproces. Deze ontwikkeling wordt 
aangeduid als een verschuiving van top-down (of een "gesloten" benadering) naar bottom-up (een 
"open" benadering). 
- Relatie met gebiedsgericht beleid 
Het gebiedsgericht milieubeleid heeft tot ongeveer 1990 de functie gehad, landeli|k geldende 
beleidsmaatregelen aan te scherpen voor kwetsbare gebieden (zoals de grondwater- en bodembe-
schermingsgebieden) of gebieden met een goede milieukwaliteit "schoon" te houden (bodem-
beschermingsgebieden). In het begin van de |aren negentig treedt een verbreding op en komen 
de mogelijkheden die gebiedsgericht beleid biedt voor integratie van beleid centraal te staan. Naast 
de ROM-gebieden en integraal waterbeheer die deze functie vervullen, is ook in het sectorale 
gebiedsgerichte milieubeleid het sturingsperspectief veranderd. Net als bi| de ROM-gebieden 
worden overleg, onderhandeling en financiële stimulering ook in het sectorale gebiedsgerichte 
beleid steeds belangri|ker In de hoofdstukken 5 tot en met 8 zal dit worden aangetoond voor 
het grondwaterbeschermingsbeleid. 
De verschuiving in sturingsopvatting is terug te vinden in de ontwikkeling van het gebiedsgericht 
milieubeleid, doordat dit beleid vanaf 1990 meer en meer wordt ontwikkeld "van onderaf' door 
een constellatie van publieke en private actoren De voorheen in het milieubeleid veel gebruikte 
top-down-aanpak in de beleidsvoering wordt vervangen door een meer bottom-up, waarbi) de 
rol van het ri|k en de provincies zich steeds meer beperkt tot het aangeven van kaders en het 
toetsen op hoofdlijnen. Het beleidsproces komt centraal te staan. 
De ruimtelijke differentiatie van milieubeleid en de bottom-up aanpak laten zich ook goed 
combineren, omdat het aanpassen van milieubeleid aan de sociaal- en natuur-ruimteli|ke kenmerken 
van een gebied vraagt om een beleidsmatige betrokkenheid van actoren "uit het gebied" Juist 
de gebiedsactoren hebben met betrekking tot het gebied immers de informatie die voor het leveren 
van dergelijk maatwerk noodzakelijk is. Door het scheppen van een overleg- en besluitvormingsstruc-
tuur in het gebied, wordt het mogeh|k het beleid toe te snijden op de kenmerken in een gebied. 
Voor een belangrijk deel is deze verschuiving gekoppeld aan de opkomst van nieuwe vormen 
van gebiedsgericht beleid, met name het ROM-gebiedenbeleid Het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid heeft een aantal duidelijke kenmerken van de open benadering In de eerste plaats is het 
beleidsproces in sterk mate "open", dat wil zeggen bottom-up gericht Het Plan van aanpak wordt 
in samenspraak met alle (vertegenwoordigers van groepen) actoren opgesteld. Juridisch afdwingbaar 
instrumentarium neemt een ondergeschikte plaats in binnen het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid. Het gaat er juist om dat de verschillende betrokkenen zich binden aan het Plan van aanpak, 
dat geen wettelijke status heeft. 
Het (sectorale) gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid heeft een aantal duidelijke kenmerken 
van de top-down benadering en heeft die ook deels behouden. In de eerste plaats zijn de grond-
waterbeschermingsplannen vastgesteld door het bestuur zonder dat er sprake is van een nagestreefde 
gelijkwaardigheid met de andere actoren zoals bij het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid 
Bovendien is het beleid in de provinciale verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden vergaand 
gespecificeerd. Veel aandacht is bovendien ten behoeve van de planvorming besteed aan onderzoek 
naar de kwetsbaarheid en beschermingsmogeli|kheden van waterwinningen Geleideh|k is het 
grondwaterbeschermingsbeleid op dit punt van karakter veranderd, hoewel dwingende regelgeving 
van belang blijft. 
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Congruent beleid heeft in termen van het bovenstaande kenmerken van de top-down benadering. 
Uitgangspunt van (volledig) congruent beleid is immers dat maatregelen exact worden afgestemd 
op het fysieke milieuprobleem ter plaatse. Deze afstemming kan in principe zonder een open 
planproces plaatsvinden. Bovendien staat die afstemming als beleidsdoel centraal. De wijze waarop 
dit doel gerealiseerd wordt kan echter in beginsel wel via een meer open benadering plaatsvinden, 
door overleg en onderhandeling met betrokken doelgroepen van beleid. 
- Theoretische achtergrond 
Bovenstaande ontwikkeling in het gebiedsgerichte milieubeleid van top-down naar bottom-up 
is ook te omschrijven als een verschuiving van een aanvankelijk gesloten beleidsproces naar een 
open proces (Wessel. 1989 p.288)7. Sinds een aantal |aren wordt het beleidsproces niet alleen 
gevoerd, maar ook geanalyseerd vanuit een open oriëntatie, in de |aren tachtig omschreven als 
adaptieve of actiebenadering Het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid is een voorbeeld van toepas-
sing van deze open benadering in de beleidspraktijk, gezien de sterke nadruk op communicatie 
met de doelgroepen van beleid en andere actoren. De afhankelijkheid van beleidsvoering van actoren 
staat daarbij centraal 
Deze "moderne" open benadering is te beschouwen als een reactie op klassieke theorievorming 
die gesloten (geprogrammeerde strategie, controle- of beheersingsbenadering) wordt genoemd. 
Het milieubeleid tot circa 1990 en ook het sectorale gebiedsgerichte milieubeleid vertonen veel 
kenmerken van deze gesloten benadering die top-down is. Beide hebben een fundamenteel verschil-
lende visie op implementatieproblemen en de oplossing daarvan. 
Tegenover de open benadering die stelt dat gedetailleerde doeleinden de uitvoering belemmeren, 
is volgens het gesloten model een belangrijke oorzaak van tekortschietend beleid dat beleidsdoelen 
niet helder of eenduidig zijn vastgelegd. Onduidelijke beleidsdoelen maken het volgens deze visie 
voor uitvoerders ook moeilijk om vast te stellen waar naar toe gewerkt dient te worden. Betere 
sturing en controle is daarom volgens de gesloten benadering de oplossing voor implementatiepro-
blemen Uitvoering is in principe een technisch-neutrale bezigheid. Daarmee zijn uit-
voeringsproblemen grotendeels gereduceerd tot "technische" problemen. Pressman en Wildavsky 
volgden dit spoor ook in 1973 in "Implementation" (Simonis, 1982). ZIJ wezen op de sterke fragmenta-
tie van het politiek-bestuurlijke systeem dat beter beheersbaar gemaakt diende te worden. Wanneer 
men daarin zou slagen, zouden er minder uitvoeringsproblemen optreden. 
Zowel de open als de gesloten benadering gaat er vanuit dat de scheiding tussen voorbereiding 
en uitvoering van beleid de structurele causale factor is voor uitvoeringsproblemen. Gemeenschap-
pelijk is ook de aanbeveling dat beide meer op elkaar betrokken dienen te worden. Verschil van 
opvatting is er over de manier waarop dat bereikt kan worden. Bij de gesloten benadering is dat 
door bij de beleidsvoorbereiding beter rekening te houden met uitvoeringsproblemen: uitvoerings-
problemen zi|n vooral een informatieprobleem Door vergelijking van beleidsalternatieven vooraf 
kan men een indruk krijgen van het "level of implementation feasibility" (Simonis, 1982). In de 
open benadering wordt de oplossing voor implementatieproblemen gezocht in het opstellen van 
globale kaderprogramma's, die aanpassing aan de lokale omstandigheden mogelijk maken en die 
de uitvoerders beleidsvrijheid geven. Spelregels moeten de relaties tussen betrokkenen expliciteren 
(Simonis, 1982). 
Bekkers concludeert dat de politiek onder andere verantwoordelijk is voor agenda-management, 
het codificeren van de uitkomsten van onderhandelingsprocessen tussen actoren en de controle 
op de uitvoering van de gemaakte afspraken. Een open of gesloten beleidsstijl relateert hi| aan 
de mate van (externe) integratie van milieubeleid: "Naarmate milieuproblemen complexer worden 
en de behoefte aan externe integratie toeneemt, zal een meer open beleidsstijl die voortbouwt 
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op ideeën over co-productie meer kans op succesvol beleid bieden" (Bekkers, 1996 p. 193). Het 
ROM-beleid vormt een goede illustratie van deze combinatie van complexe problemen met een 
bottom-up benadering. 
Geconcludeerd kan worden, dat de bottom-up beleidsvoering en de open benadering van 
milieubeleidsproblemen in het gebiedsgericht (milieu)beleid in korte tijd zeer sterk ontwikkeld 
zijn. De ambitie van geïntegreerd gebiedsgericht beleid om zeer complexe regionale problemen 
tot een oplossing te brengen, maakt een dergelijke aanpak ook voor de hand liggend of zelfs 
noodzakelijk. De congruentie van gebiedsgericht milieubeleid, waarin de aanscherping van landelijke 
regelgeving centraal staat, is tegelijkertijd naar de achtergrond verschoven. 
4.3.3 VAN OPGELEGDE BELEIDSDOELEN NAAR DRAAGVLAK 
- Trend In het milieubeleid 
Een derde onderdeel van het veranderde sturingsperspectief heeft betrekking op de beleidsdoelen. 
Het betreft de sterke toename van het belang dat door beleidsmakers aan de legitimiteit van beleid 
wordt gehecht en dat vaak wordt vertaald met de term draagvlak. Legitimiteit kan worden omschre-
ven als het als rechtvaardig en "juist" aanvaarden van beleid, al ontbreekt overeenstemming over 
de definitie (Eijlander, 1988; De Jager en Mok. 1983; Van Braam 1986a p.20; Van Schendden, 
1984 p.44; Hoogerwerf, 1989 p.240). Legitiem beleid is feitelijk aanvaard beleid. Ten aanzien van 
concreet beleid kunnen we ook spreken van acceptatie van beleid8. Omdat maatregelen eerder 
en beter worden uitgevoerd en nageleefd als zij als legitiem worden ervaren, leidt acceptatie door-
gaans tot grotere doelmatigheid. Wanneer beleid niet alleen meer wordt bepaald en geïmplementeerd 
door overheidsactoren, maar ook door semi-publieke of private actoren, wordt het belangrijker 
dat ook deze overtuigd zijn van de juistheid van dat beleid. Voor de doorwerking van het beleid 
is dit vanzelfsprekend van groot belang. De grotere aandacht voor legitimiteit in het beleid 
weerspiegelt zich in de toegepaste instrumenten. Naarmate de overheid meer een nevengeschikte 
positie inneemt, gaan communicatieve instrumenten als overleg, voorlichting en onderhandeling 
een grotere rol spelen om de legitimiteit van het beleid te vergroten. 
In het milieubeleid zijn verschillende voorbeelden te geven van nieuwe wegen voor sturing met 
een grotere legitimiteit. Te noemen zijn de doelgroepenbenadering, het verinnerlijkingsconcept 
en ook de gebiedsgerichte benadering (Van Tatenhove, 1993)'. 
- Relatie met gebiedsgericht beleid 
Het gebiedsgerichte milieubeleid geeft op tenminste drie manieren uiting aan de verschuiving 
van wenselijke naar haalbare beleidsdoelen. Daaronder wordt verstaan dat niet langer het einddoel 
van het beleid centraal staat, maar het proces dat naar verwachting de beste voorwaarden schept 
voor beleidsresultaat. 
In de eerste plaats is de gebiedsgerichte benadering een reactie op tekortschietend landelijk beleid. 
Omdat ten aanzien van de bescherming van het grondwater het landelijk beleid voorlopig 
onvoldoende bescherming biedt, is er aanvullend beleid geformuleerd voor de grondwater-
beschermingsgebieden. Versnelde invoering van een afdoende effectief landelijk beleid werd op 
korte termijn niet mogelijk en niet doelmatig geacht. 
In de tweede plaats is het geïntegreerd gebiedsgericht beleid, en in het bijzonder het ROM-
gebiedenbeleid, gericht op het ontwikkelen van beleid in samenspraak met alle betrokkenen. De 
achterliggende idee is dat het beleid beter uitvoerbaar zal blijken, wanneer er een breed draagvlak 
voor aanwezig is. Omwille van de haalbaarheid van het beleid zijn concessies aan de landelijke 
doelstellingen mogelijk. 
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In de derde plaats is de instrumentering van het gebiedsgericht beleid verschoven in de richting 
van communicatieve en financiële instrumenten. Achtergrond daarvan is voor een belangri|k deel 
dat dwingende regelgeving in de prakti|k een zware handhavingsinspanning vereist die in de praktijk 
niet realiseerbaar is. 
- Theoretische achtergrond 
De grote aandacht voor legitimiteit of draagvlak houdt in dat de betrokkenheid van belanghebbenden 
in het beladsproces een belangrijke rol vervult. In feite is dit het kenmerk van de hiervoor genoemde 
bottom-up beleidsvoering. De sterk gegroeide aandacht voor legitimiteit is niet verwonderlijk 
gezien het hoge ambitieniveau van het milieubeleid Bovendien is de milieuwetgeving in hoge mate 
modificerend, op verandering gericht, zodat problemen met legitimiteit en naleving op voorhand 
te verwachten zijn (Hafkamp en Molenkamp, 1990 ρ 211) In feite is te constateren dat in het 
gebiedsgerichte beleid de beleidsmakers zich sterker zi|n gaan richten op de beleidsuitvoering 
Omdat gebiedsgericht beleid sterk gericht is op de beleidstoepassmg, hebben beleidsmakers zich 
in toenemende mate gericht op en geïdentificeerd met mogelijke problemen in de beleidstoepassmg. 
Dit is nodig en mogelijk geworden door de geringe afstand die er in het gebiedsgericht beleid 
bestaat tussen beleidsinvoering en -toepassing Dit vormt een mogelijke verklaring voor de weinig 
uitgewerkte beleidstheorie over gebiedsgericht beleid gebiedsgericht beleid wordt door de overheid 
vooral gezien als een manier om lokale knelpunten op een praktische manier op te lossen. Vanwege 
het bottom-up karakter van veel gebiedsgericht beleid wordt het meer als "een manier van werken" 
gezien dan als een weloverwogen, uitgewerkte beleidsvorm. 
De conclusie luidt dat congruent beleid, waarbij regelgeving die in het beleidsplan gedetailleerd 
is uitgewerkt en ook in de toepassing "toegesneden" wordt op regionaal gedifferentieerde 
milieuproblemen, volgens de open benadering (die draagvlak of legitimiteit centraal stelt), eerder 
een belemmering voor succesvolle beleidsimplementatie kan zijn, dan dat het effectief en efficiënt 
beleid mogeh|k maakt Het draagvlak voor dergelijk beleid zal immers gering zijn. Er kan echter 
ook sprake zi|n van een open benadering die congruent beleid beoogt en realiseert. In dat geval 
kan de aandacht voor de haalbaarheid van het beleid een adequate beleidstoepassmg waarborgen. 
4.3.4 VAN JURIDISCHE NAAR FINANCIËLE EN COMMUNICATIEVE INSTRUMENTEN 
- Trend in het milieubeleid 
Vanouds is het milieubeleid sterk gencht op instrumenten met een |undisch karakter De vergunning 
is lange ti|d het centrale instrument geweest om emissies naar bodem, water en lucht terug te 
dringen. Ook is in de jaren zeventig en tachtig een uitgebreid wettelijk kader op milieugebied 
tot stand gekomen Naast en in plaats van directe regelgeving is er in toenemende mate interesse 
ontstaan voor andere instrumenten, die niet de nadelen van regelgeving kennen. Als nadelig van 
directe regelgeving geldt onder andere de moeili|ke handhaafbaarheid, de inflexibiliteit en het 
weinig stimulerende karakter voor de doelgroepen van het beleid (Vermeulen, 1989). 
Deze trend, die betrekking heeft op de toegepaste instrumenten in het milieubeleid, betreft de 
verschuiving van dwingende regelgeving naar financiële instrumenten als subsidies en heffingen. 
Marktwerking neemt een belangrijke plaats in binnen de evaluatie van het rijksbeleid in het kader 
van de MDW-operatie (Marktwerking, deregulering en wetgevingskwaliteit). Naast financiële 
instrumenten worden communicatieve instrumenten waaronder voorlichting, gezamenlijke 
beleidsvoering en convenanten steeds belangrijker. 
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- Relatie met gebiedsgericht beleid 
De belangrijke positie die indirect regulerende instrumenten in het milieubeleid verwerven, doet 
zich in het gebiedsgerichte milieubeleid in versterkte mate voor. Gebiedsgerichte maatregelen 
zi|n daardoor min of meer synoniem geworden van stimuleringsbeleid In het (sectorale) 
grondwaterbeleid en bij de ontwikkeling van het bodembeschermingsbeleid was aanvankelijk 
(begin |aren tachtig) vooral sprake van ge- en verboden Stimuleringsbeleid door voorlichting en 
subsidies is als instrument een steeds belangrijker rol gaan spelen Bi| de aanwi|zing van bodem-
beschermingsgebieden is uiteindelijk alleen in het eerst aangewezen gebied in Nederland (het 
Mergelland, Zuid-Limburg) directe regulering ingezet 
Het ROM-gebiedenbeleid is een experiment met een buitenwettelijk karakter. In het voorgaande 
werd al aangeduid dat de Plannen van Aanpak die afgesloten worden tussen actoren de buiten-
wettelijke vorm van een convenant hebben. De instrumentermg bestaat, buiten dit convenant, 
in ROM-gebieden en aanverwante miheubeschermingsgebieden vooral uit communicatieve en 
financiële instrumenten zoals voorlichting en subsidies. 
BIJ de instrumentermg van het gebiedsgericht beleid spelen schadevergoedingen een belangrijke 
rol. Dwingende regelgeving veroorzaakt in aangewezen gebieden voor doelgroepen van beleid 
extra beperkingen in de bedrijfsvoering of extra kosten Omdat hierdoor ongelijkheid van behandeling 
ontstaat met actoren die alleen onderworpen zijn aan het landelijk generieke beleid, is in het 
grondwaterbeschermingsbeleid een schadevergoedingsregeling toegepast. De complicaties die 
dit met zich meebrengt (onder andere met betrekking tot vragen omtrent de financieringsbron 
van de schadevergoedingen, de hoogte van de uit te keren schadevergoedingen en de uitvoerings-
kosten van de regeling) heeft het gebruik van directe regelgeving "ontmoedigd". 
- Theoretische achtergrond 
In de wetenschappelijke discussie over de instrumentermg van het milieubeleid wordt veelal een 
"instrumentenmix" bepleit als meest geschikte stunngsvorm waarin diverse instrumenten naast 
elkaar worden toegepast (Van Woerkum, 1988, Van Manen, 1990). Het juridische sturingsmodel 
(geboden en verboden) kan worden aangevuld met het economische sturingsmodel (financiële 
instrumenten) en het communicatieve sturingsmodel, waarbij tekortkomingen van het ene sturingsin-
strument worden aangevuld door voordelen van een ander instrument Overigens is er over de 
motieven bij bestuurders en beleidsmakers voor de keuze van instrumenten nog maar weinig 
bekend (Vermeulen. 1989 p. 193). 
Voordelen van financiële instrumenten zijn een veronderstelde grotere effectiviteit en efficiëntie 
(Nentjes, 1988, De Meere 1990). Met financiële instrumenten als heffingen, milieubelastingen 
of subsidies zi|n goede resultaten geboekt Heffingen hebben bijvoorbeeld belangrijk bijgedragen 
aan het terugdringen van lozingen op het oppervlaktewater in Nederland en het terugdringen 
van het gebruik van chemische bestrijdingsmiddelen in het buitenland (Vollebergh en De Vries, 
1990 p.890) Bovendien kunnen financiële instrumenten er toe bijdragen dat het beginsel "de vervuiler 
betaalt" recht wordt gedaan, al vormt dit geen garantie dat kosten niet "doorgewenteld" worden 
op anderen (Vollebergh, 1992 p. 150) In het gebiedsgerichte beleid wordt uitsluitend gebruik gemaakt 
van het voor de doelgroep positieve financiële instrument subsidie. 
Het nsico bestaat dat er een sterke "erosie" van beleidsvoornemens optreedt bi| gebruik van financiële 
instrumenten De hoogte van een voorgestelde heffing kan bijvoorbeeld zodanig worden verlaagd 
in het besluitvormingstraject dat het effect ervan sterk vermindert. Volgens Vermeulen dienen 
milieusubsidies in combinatie met andere instrumenten te worden ingezet "Van hoge subsidies 
moet (.. ) geen sterke doorwerking worden verwacht, omdat gedragskeuzen slechts ten dele 
zijn te herleiden tot de financiële afweging" (Vermeulen, 1992 p.378). De resultaten van communi-
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catieve instrumenten als informatie en voorlichting, maar ook van convenanten zi|n moeilijk te 
voorspellen (Pleijte en Van Geleuken, 1994). 
De conclusie is dat er binnen het gebiedsgerichte milieubeleid een verschuiving van |undische, 
naar communicatieve en financiële instrumenten heeft plaatsgevonden. Congruent beleid op 
planniveau is moeilijker te realiseren, vanwege de moeilijke voorspelbaarheid van de resultaten 
van deze instrumenten (bijvoorbeeld de deelname van actoren aan stimuleringsbeleid). In plaats 
daarvan is de aandacht voor (problemen in) de beleidstoepassing toegenomen, waardoor alsnog 
congruent beleid kan worden gerealiseerd. Deels gaat deze ontwikkeling verder dan de inzet 
van een instrumentenmix, omdat dwingende regelgeving als instrument voor gebiedsgericht 
milieubeleid voor een deel is verlaten. 
4.3.5 VAN SECTORAAL EN COMPARTIMENTAAL NAAR INTEGRAAL 
- Trend in het milieubeleid 
In het begin van de jaren tachtig ontstaat in het milieubeleid in toenemende mate behoefte aan 
inhoudelijke kaders waarbinnen milieuproblemen meer samenhangend, "integraal", kunnen worden 
bezien en aangepakt. In de ri|ksnota De planning van het milieubeleid (Meer dan de som der delen) 
werd een vijftal van deze invalshoeken gepresenteerd (VROM, 1984). Eén van deze invalshoeken, 
in Meer dan de som der delen benaderingen genoemd, is de gebiedsgerichte benadering. Het 
in samenhang bezien van milieuproblemen binnen één gebied gaat afwenteling van het ene 
compartiment naar het andere tegen (Naaijkens, 1989 p.218) Deze trend naar integraal beleid 
is voor een belangrijk deel een gevolg van het toegenomen inzicht in en bewustwording van 
samenhangen tussen milieuproblemen en tussen milieubeleid en andere beleidsterreinen. De 
trend is aldus te beschouwen als een gevolg van kennisontwikkeling en de behoefte aan afstemming 
in beleid. 
- Relatie met gebiedsgericht beleid 
Gebiedsgericht milieubeleid is niet alleen ruimtelijk gedifferentieerd milieubeleid, het ontwikkelt 
zich steeds meer als een beleidsconcept dat integratie in beleid kan bewerkstelligen. 
Tijdens het ontwikkelen van de gebiedsgerichte benadering in de jaren tachtig, verbreedt het streven 
naar samenhang zich van aanvankelijk interne integratie naar externe integratie van het gebiedsgericht 
beleid. Deze externe integratie betreft in de eerste plaats het vergroten van de samenhang van 
het milieubeleid met ander beleid voor de fysieke omgeving, zoals het natuur- en landschapsbeleid, 
het ruimtelijke beleid en het waterbeheer. Ten tweede kan hierin ook de samenhang met in het 
gebied ruimtelijk relevante sectorale beleidsterreinen worden begrepen. Voorbeelden daarvan 
zijn het landbouwbeleid en het vervoersbeleid 
De mate van inbedding, c.q. benodigde externe integratie van gebiedsgericht milieubeleid, is afhan-
kelijk van de aard, omvang en complexiteit van de problemen in het gebied. Het ROM-gebiedenbeleid 
belichaamt deze gedachte van externe integratie. Daarbij wordt gepoogd een samenhangend 
ruimtelijk, milieu- en economisch beleid te ontwikkelen. Omdat de externe integratie met andere 
beleidsterreinen bij het ROM-gebieden beleid ver is voortgeschreden, spreekt men niet van 
gebiedsgericht m///e£jbeleid maar van geïntegreerd gebiedsgericht beleid. Gebiedsgericht milieubeleid 
gaat hierdoor bijdragen aan meer integraal milieubeleid. Dit beleid onderscheidt zich echter van 
het sectorale grondwaterbeschermingsbeleid, dat een extra bescherming beoogt van drinkwa-
terwinningen door extra maatregelen ten opzichte van het generieke beleid. Ook in het 
grondwaterbeschermingsbeleid worden de relaties met ander beleid versterkt door de regeling 
milieubeschermingsgebieden uit de Wet milieubeheer, die in 1993 van kracht werd. Voor de 
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verschillende vormen van gebiedsgericht milieubeleid wordt het beleid op basis van de Wet milieu­
beheer vastgelegd in de provinciale milieuverordening, terwijl het grondwaterbeschermingsplan 
onderdeel is geworden van het provinciale milieubeleidsplan (zie 2.5.1 ). 
- Theoretische achtergrond 
Integratie wordt door Hoogerwerf genoemd als één van de vier verklarende factoren voor succesvol 
overheidsbeleid (Hoogerwerf, 1983 p.36). De term integratie is de laatste jaren met betrekking 
tot het milieubeleid een veelgebruikt begrip geworden. Zo is er sprake van integrale milieuzonering, 
integrale milieuvergunnningen en integrale omgevingsplannen. Integratie heeft ten eerste een 
inhoudelijke component: het gelijktijdig en in samenhang formuleren van doelstellingen, definities 
en inhouden van plannen en instrumenten. Integratie kan in de tweede plaats betrekking hebben 
op de "technische" oplossing van milieuproblemen ten behoeve waarvan beleidsplannen of regelgeving 
procedureel op elkaar worden afgestemd. Daarnaast kan integratie betrekking hebben op de 
organisatie van het beleid. Een projectmatige, probleemgerichte of gebiedsgerichte aanpak kan 
daarvoor het kader bieden (Van Tatenhove, 1993 p. 139). 
Integratieproblemen komen deels voort uit verschillen in cultuur en juridische belemmeringen. 
Ook de aanwezigheid van verschillende belangen kan integratie in de weg staan (Schoof, 1988 
p. 13). Dat betekent dat integratie niet zonder meer tot stand zal komen. De cultuur van een 
organisatie met verschillende "koninkrijkjes" kan integratie in de weg staan. Afstemming (rekening 
houden met) of coördinatie (het in samenhang formuleren of uitvoeren van beleid) tussen beleids-
velden is dan veelal eerder bereikbaar (Janssens en Bouwer, 1997 p.6). 
Anderzijds kan integratie gebruikt worden om te proberen de machtsbalans positief te beïnvloeden. 
In die zin is er sprake van een onderhandelingsproces waarin elke actor zijn belang in het resultaat 
terug wil zien. In het geval van geïntegreerd gebiedsgericht beleid zijn er aanwijzingen die dit aan-
nemelijk maken (Van Tatenhove, 1993 p. 152). 
Ook is er op gewezen dat de afwezigheid van duidelijk omschreven problemen samenwerking 
in de weg kan staan. Onduidelijk is dan wie betrokken zijn bij een bepaald probleem (Kuijpers, 
1989 p.237). Gebiedsgericht beleid biedt om die reden een kader voor integratie van beleid. In 
het algemeen kan gesteld worden dat de gebiedsgerichte benadering integratie beter mogelijk 
maakt, doordat er probleemreductie plaatsvindt door zich te richten op een regio van beperkte 
omvang. Bovendien komt juist in de fase van beleidstoepassing duidelijk naar voren waar integratie 
in het beleid gemist wordt. Dan blijken beleidsdoelen of instrumenten in een aantal gevallen tegen-
strijdig te zijn, waardoor de uitvoering stagneert. 
Samengevat heeft gebiedsgericht beleid zich ontwikkeld van sectoraal naar integraal. Het loopt 
daarmee vooruit op het landelijk beleid. In gebiedsgerichte projecten kan een integratie van 
verschillende beleidsvelden worden bereikt wanneer men er in slaagt diverse barrières te overwinnen. 
Het ROM-gebiedenbeleid is daar sterk op gericht, met als doel milieu- en andere doelstellingen 
in samenhang te realiseren. 
4.3.6 VAN UNIFORMITEIT NAAR MAATWERK 
- Trend in het milieubeleid 
Aan deze trend wordt, gezien het belang voor dit onderzoek, in de volgende paragraaf uitgebreider 
aandaccht besteed. 
In het milieubeleid is er steeds meer aandacht gekomen voor verschillen tussen beleidsobjecten. 
In de eerste plaats is het doelgroepenbeleid eind jaren tachtig ontwikkeld. Dat beleid heeft ook 
als functie integratie van beleid voor doelgroepen tot stand te brengen. De gebiedsgerichte benadering 
is vanaf circa 1990 een tweede vorm van maatwerk die in het milieubeleid sterk naar voren gekomen 
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is. Overigens staat (gebiedsgericht) maatwerk in beleid op dit moment nog steeds in het centrum 
van de belangstelling, zoals onder meer blijkt uit de voorbereiding van het Nationaal Milieubeleids-
plan 3l0. De trend van uniformiteit naar maatwerk kan worden beschouwd als een uiting van kennis-
ontwikkeling, maar het gaat (mede als gevolg van deze kennis) ook om een trend op het vlak van 
de doe/ste/lingenvan het beleid. Maatwerk hoeft niet te betekenen dat regelgeving gedetailleerd 
is neergelegd in een vastgesteld plan, maar kan ook in de beleidstoepassing tot stand komen, net 
zoals dat voor congruent beleid geldt (zie 3.3, figuur 3.1). 
- Relatie met gebiedsgericht beleid 
De gebiedsgerichte benadering is te beschouwen als een vorm van maatwerk, namelijk maatwerk 
in ruimtelijke zin. Het begrip congruentie, zoals dat in hoofdstuk 3 is gedefinieerd, verwijst daarnaar. 
In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk is gebiedsgericht maatwerk in het beleid van drie ministeries 
aan de orde gekomen. De volgende paragraaf besteedt uitgebreid aandacht aan de relatie tussen 
maatwerk en gebiedsgericht beleid. 
- Theoretische achtergrond 
Omdat het in dit onderzoek centrale begrip congruentie zich richt op gebiedsgericht maatwerk 
in beleidsmaatregelen, wordt uitvoeriger op deze trend ingegaan in een aparte paragraaf (4.4). 
De volgende paragraaf gaat daarom in op een aantal theoretische noties omtrent maatwerk. 
Voordat maatwerk uitgebreider aan de orde komt, wordt eerst deze paragraaf kort samengevat. 
4.3.7 SAMENVATTING EN REFLECTIE 
De relatie tussen de zes trends en gebiedsgericht beleid kan als volgt worden omschreven. 
In de eerste plaats is er sprake van een verschuiving van het zwaartepunt in het overheidsbeleid 
van het nationaal niveau naar lokaal niveau. Dit geldt zowel voor de beleidsinvoering, de planvorming, 
als ook voor de bepaling van de beleidsdoelen. Decentralisatie van beleid geeft uitdrukking aan 
deze verschuiving. Ook het zwaartepunt van integratie van beleid is op het lokale niveau komen 
te liggen. Gebiedsgericht beleid heeft een belangrijke functie gekregen in deze integrale beleidsvoe-
ring. Ook op nationaal niveau is er sprake van een tendens naar meer integraal beleid, maar het 
opvallende is dat gebiedsgericht beleid steeds meer synoniem geworden is met integraal beleid. 
Gebiedsgericht beleid heeft zich aldus zelf ontwikkeld tot het instrument voor integratie van beleid, 
terwijl de aandacht voor het sectorale gebiedsgerichte milieubeleid meer verschoven is naar de 
marges van het gebiedsgerichte milieubeleid. Gebiedsgerichte "segregatie", zo zou men kunnen 
stellen, is in de plaats getreden van een sectorale benadering van milieuproblemen. 
In de tweede plaats is min of meer gelijktijdig met de verschuiving van beleid naar het lokale niveau, 
de aansturing door de o verheid veranderd. Juist in gebiedsgericht beleid is de overheid een 
onderhandelaar geworden, die niet boven de andere actoren staat, maar één van de spelers in 
het netwerk vormt. Deze trend is ook op nationaal niveau te onderkennen, maar in het gebieds-
gerichte beleid is hiervan in veel sterkere mate sprake. Ook doelstellingen van het beleid maken 
onderdeel uit van een gezamenlijke beleidsontwikkeling van overheden en doelgroepen van het 
beleid, hoewel rijksdoelstellingen het uitgangspunt vormen. In samenhang hiermee is de sterke 
nadruk in het gebiedsgerichte beleid op beleidsinstrumenten die geen dwingende regelgeving 
inhouden, te verklaren. Een overheid die zich primair opstelt als partner van de doelgroepen van 
het beleid, zal zich immers niet toeleggen op dwingende regelgeving. Binnen deze veranderde 
positie of rol van de overheid ten opzichte van de doelgroepen van het beleid, past het streven 
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naar haalbare beleidsdoelen. De grote aandacht voor legitimiteit van het beleid ("draagvlak") is 
hiervan een weerspiegeling. 
In de derde plaats vormt maatwerkren steeds belangrijker adagium van het milieubeleid. Aandacht 
voor de verscheidenheid van en binnen doelgroepen, maar ook de gebiedsgerichte benadering 
zijn hiervan voorbeelden. Landelijk of generiek beleid met 'Voor iedereen en overal" zoveel mogelijk 
dezelfde regels is aan een sterke erosie onderhevig, speciaal in het vanouds generieke milieu­
hygiënische beleid. 
Het voorgaande overziend is te constateren, dat trends die zich op landelijk niveau in het milieubeleid, 
voordoen, voor een belangrijk deel in sterkere mate zijn terug te vinden in het gebiedsgerichte 
milieubeleid. Gebiedsgericht milieubeleid heeft zich sterk ontwikkeld in de richting van beleid 
dat een bottom-up benadering kent en gericht is op het verwerven van draagvlak. Ook het gebruik 
van niet-juridische instrumenten en integraal beleid staan in recente vormen van gebiedsgericht 
beleid centraal. Meest voor de hand liggend is de aanname, dat deze trends binnen het gebiedsgerichte 
beleid een "afgeleide" vormen van de landelijke beleidsontwikkeling. 
Interessant voor het bepalen van het belang van de gebiedsgerichte benadering voor het landelijk 
milieubeleid is echter vooral, of het gebiedsgerichte beleid ook invloed heeft op de landelijke trends 
die in het voorgaande geschetst zijn. De effecten van congruentie op het beleid spelen daarbij 
mogelijk een rol. Het is voorstelbaar dat als men uitgaat van de effecten van congruentie (dat eigen 






G E B I E D S G E R I C H T 
BELEID 
Figuur 4.1 : Mogelijke relaties tussen trends in het milieubeleid en tussen generiek en gebieds-
gericht milieubeleid 
(1) = leerervaringen van gebiedsgericht beleid voor landelijk generiek beleid 
(2) = versterking van maatwerk en decentralisatie door gebiedsgericht beleid 
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beleid te gemakkelijk vertaald worden naar het landelijk beleid. Gebiedsgericht beleid wordt veelal 
beschouwd als een soort proeftuin voor het landelijk beleid (zie I in figuur 4.2). 
Wanneer congruent beleid bijvoorbeeld een intensieve communicatie vergt met de doelgroepen 
van beleid, dan betekent dit niet automatisch dat dit in dezelfde mate geldt voor generiek beleid. 
Wanneer de ervaringen in gebiedsgericht beleid rechtstreeks vertaald worden naar het landelijke 
beleid, dan kan dit er toe leiden dat de trends binnen het gebiedsgerichte milieubeleid ook diezelfde 
beleidsontwikkeling in het landelijk beleid stimuleren. 
Dat kan tot gevolg hebben dat de inzet van gebiedsgericht beleid wordt bevorderd. Omdat het 
streven naar decentralisatie en maatwerk de toepassing van gebiedsgericht beleid kan stimuleren, 
zoals in de vorige paragraaf betoogd is, kan gebiedsgericht beleid via de invloed op het landelijk 
beleid de behoefte aan of wenselijkheid van gebiedsgericht beleid zelf versterken (zie 2 in figuur 
4.1). In 4.S zal deze veronderstelling als onderdeel van een hypothese worden gebruikt. In een 
schema zijn deze mogelijke relaties tussen trends in beleid en tussen gebiedsgericht beleid en 
landelijk beleid als volgt weer te geven. 
4.4 MAATWERK IN BELEID: THEORETISCHE NOTIES 
Deze paragraaf behandelt een aantal theoretische noties die ingaan op de rol van maatwerk in 
beleid. Gebiedsgericht maatwerk is slechts één van de mogelijke vormen van maatwerk in beleid. 
Een belangrijk deel van het gedachtengoed over maatwerk komt voort uit de organisatiesociologie. 
Achtereenvolgens komt de rol van maatwerk in organisaties, in beleid en in gebiedsgericht milieubeleid 
aan de orde. 
4.4.1 HET MAATWERK-BEGRIP IN SOCIALE WETENSCHAPPEN 
Het denken in termen van maatwerk is in het beleid en in het milieubeleid in het bijzonder, pas 
laat tot ontwikkeling gekomen. In de (organisatie)sociologie is het maatwerk-begrip al veel langer 
een centraal onderwerp. Daarbij zijn parallellen zichtbaar met maatwerk in beleid. Etzioni heeft 
de nadruk gelegd op de wisselwerking tussen het hanteren van beheersingsmiddelen in organisaties 
en de mentaliteit van "lagere organisatiegenoten". Volgens hem zijn congruente organisaties 
het meest doeltreffend: beheersingsmiddelen en de gezindheid van lagere organisaties moeten 
zoveel mogelijk op elkaar afgestemd zijn. Berust beloning bijvoorbeeld vooral op financiële prikkels, 
dan worden werknemers berekenend en gaan zich daar naar richten. Andersom zal in een organisatie 
met een weinig hechte sociale band de leiding vooral op dergelijke middelen van beloning zijn 
aangewezen. Een organisatie werkt volgens deze opvatting het beste wanneer leiding en werknemers 
over de onderlinge binding optimaal op elkaar aansluiten (Lammers, 1983). 
In de jaren zestig werd door Perrow al gesteld dat organisaties zullen streven naar een zekere 
"congruentie" tussen hun technologie en de sociale structuur. Zo vraagt een routine-organisatie 
weinig beslissingsruimte en macht voor het lagere kader, bij non-routine geldt het tegenovergestelde. 
Later uitgevoerde "contingentiestudies" (onder andere door Woodward, Lawrence en Lorsch) 
vestigen de aandacht op de relatie tussen de organisatie van een bedrijf of instelling en kenmerken 
van de buitenwereld (Lammers, 1983). De omgeving van een bedrijf stelt namelijk specifieke eisen 
aan de organisatie. Er blijkt op grond daarvan niet één optimale organisatievorm die de beste is 
op grond van interne argumenten. Een conclusie is dat idealiter een lager onzekerheidsgehalte 
van de externe omgeving gepaard gaat met een hogere mate van structurering van een organisatie 
en met een korter tijdsperspectief. Een duidelijke gerichtheid op de eigen doeleinden van een 
afdeling is in die situatie functioneel, omdat de externe invloeden goed beheersbaar en bekend 
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kunnen worden verondersteld en daardoor niet voortdurend op alle niveaus hoeven te worden 
gevolgd. Een conclusie die hieruit volgt is dat er een zekere congruentie tussen omgevings- en 
afdehngskenmerken (of tussen taakvereisten en afdehngskenmerken) dient te bestaan Congruentie 
heeft in deze context een andere betekenis dan in dit onderzoek gehanteerd wordt. In beide gevallen 
gaat het weliswaar om maatwerk tussen beleid in de brede zin van het woord en het te beïnvloeden 
ob|ect. Het verschil bestaat hieruit, dat het in dit onderzoek niet gaat om de keuze van de middelen 
of het instrumentarium om dit te bereiken, maar om maatwerk door het ruimtelijk variëren van 
middelen ter realisatie van een doelstelling. 
4.4.2 CONTINGENTIE IN BELEID 
Een tweede vorm van maatwerk betreft de overeenkomst tussen het (milieu)beleid van de overheid 
en het beleidsobject. Dit "contingentiedenken" voor het milieubeleid is samengevat het zoeken 
naar nieuwe organisatorische antwoorden voor nieuwe problemen (Glasbergen, 1992 ρ 394) 
Daarvoor dienen de karakteristieken van milieuprobleemcomplexen overeen te stemmen met 
karakteristieken van bestuurli|k-|undische kaders waann die problemen moeten worden aangepakt. 
"Bi| het contingentiedenken is het vertrekpunt de vraag hoe, in relatie tot het te beïnvloeden object, 
het stunngsconcept moet worden gewaardeerd" (Glasbergen, 1992 ρ 395) BIJ contingentie wordt 
niet alleen gedoeld op de organisatorische vormgeving van het beleid, maar ook op een bredere 
invulling van het begnp maatwerk. Nelissen stelt in dit verband het volgende "Het toepassen van 
beleidsinstrumenten gebeurt (dan ook) steeds meer in onderlinge samenhang en wordt steeds 
meer maatwerk, toegesneden op de situatie, bijvoorbeeld van grote of juist kleine bedrijven. WIJ 
noemen dat de contingentiebenadering, maatwerk dus" (Raad voor het milieubeheer, 1993 ρ 83) 
Wanneer organisatiestructuren bij hun omgeving passen wordt (buiten dit onderzoek) wel gesproken 
van congruentie In de bestuurswetenschappen gaat het om "een op elkaar passende verhouding 
van stunngspraktijk en -omgeving die nodig is voor een optimale doeltreffendheid van de sturing" 
(Van Braam, 1966a p.212). De contingentiebenadering kan bij de analyse van sturingsprocessen 
gezien worden als een aanvulling op de causahteits- of impactbenadenng, die uitgaat van causale 
samenhangen tussen stunngsmaatregelen en stunngseffecten. Gerelateerd aan de in 4 3 2 genoemde 
trend in de sturingsstrategie gaat het hier in wezen om een uitwerking in de wetenschappelijke 
analyse van beleid van de open benadering Volgens Schrapf bestaan er tussen netwerkstructuren 
en beleid contingente relaties. Afhankelijk van het type netwerkstructuur treden er uitvoerings­
problemen op. Daarom zi|n steeds op maat van het netwerk toegesneden beleidsinterventies 
nodig (Hufen en Ringeling, 1990 p. 15). De beleidsnetwerkbenadenng als analytisch model (en 
niet als sturingsmodel) richt zich voor een belangrijk deel hierop. 
Een contingentietheone over sturing is vooral bedoeld om het gedrag van een doelgroep van beleid 
te verklaren en aan te geven hoe dat kan worden veranderd. Dat levert bouwstenen "met het 
oog op" de doeltreffendheid van het beleid. Rekening dient daarbij te worden gehouden met 
variabelen als kenmerken van de doelgroep, de relatie tot de doelgroep, de kans op autonoom 
gedrag en de stunngscontext. Hoe beter deze congruent zi|n met in de beleidstheorie gehanteerde 
stunngsconcepten, hoe groter de kans is dat het beleid doeltreffend zal zijn (Smits, 1995 ρ 87). 
Stunngsstrategieen dienen met andere woorden congruent te zi|n met sturingsomstandigheden, 
om effectiviteit te bereiken (Smits, 1995 ρ 89). Overigens is dit uiteraard geen voldoende voorwaarde 
voor effectief beleid, omdat daarvoor nog tal van andere factoren noodzakelijk zijn. 
Een belangrijk deel van de recente Nederlandse theorievorming met betrekking tot het milieubeleid 
is eveneens sterk gericht op de "omgeving" van het beleid. Zowel de netwerkbenadering als de 
instrumententheorie concentreren zich op deze vraag. In de instrumententheorie gaat het om 
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"een systematisch theoretisch kader waarmee uitspraken gedaan kunnen worden over de effecten 
van beleidsinstrumenten die onder verschillende omstandigheden worden toegepast" (Klok, 1991 
p. 17) Het gaat bij deze theorie om de eigenschappen van de instrumenten zelf, het uitvoeringsproces 
en de samenhang tussen de effectiviteit van beleidsinstrumenten met "het proces in het beleidsveld 
dat de overheid met het beleid wil beïnvloeden" (Klok, 1991 p.23). 
Dit onderzoek stelt een essentieel kenmerk van de gebiedsgerichte benadering centraal, waarvan 
de invloed op de beleidsresultaten geanalyseerd wordt. De beleidscontext is daardoor in afwijking 
van bovengenoemd onderzoek, niet de kern van deze studie Het gaat in het navolgende om effecten 
van gebiedsgericht beleid die niet primair door de omgeving van het beleid bepaald worden, maar 
die een gevolg zijn van een kenmerk van dit beleid zelf Het gehanteerde begnp congruentie heeft 
in afwi|kmg van het voorgaande betrekking op gebiedsgericht maatwerk in regelgeving en is daarmee 
gericht op de ruimtelijke differentiatie van beleid. Het hier gehanteerde congruentie-begrip is 
daarmee te beschouwen als (op het fysieke milieuprobleem gerichte) "ruimtelijke contingentie" 
van het beleid. 
4.4.3 MAATWERK EN GEBIEDSGERICHT BELEID 
Naast bovenstaande vormen van maatwerk, is in het milieubeleid, zoals in 4 2 bleek, de aandacht 
voor maatwerk gericht op doelgroepen en op gebieden sterk gegroeid Waar het gebiedsgericht 
milieubeleid zich richt op verschillen tussen gebieden, is de doelgroepenbenadenng bedoeld voor 
maatwerk per doelgroep Binnen deze doelgroepen is vervolgens een nader onderscheid aan 
te brengen Figuur 4.2 geeft een nader onderscheid van de term maatwerk. 
In beleidsonderzoek voor het landelijk gebied wordt recent veel aandacht besteed aan maatwerk 
binnen de doelgroep landbouw. Van der Ploeg heeft onderzoek uitgevoerd naar de sociaal-econo-
mische verscheidenheid binnen de doelgroep landbouw. Een belangrijke conclusie luidt, dat beleid 
dient te worden afgestemd op kenmerken van te onderscheiden deel-doelgroepen van het beleid. 
Omdat deze groepen agrariërs een zekere ruimtelijk ongelijke spreiding vertonen dient beleid 
ook gebiedsgericht te zijn. Het beleid dient zich te richten op de sterk variërende vormgeving 
van het produktieproces, omdat ook de oplossingen sterk verschillen per bedri|fssti|l. Maatwerk 
in beleid is in die visie beleid dat recht doet aan de bedrijfsvoering van ondernemers Dat vereist 
doelvoorschriften (en dus meer beleidsvrijheid) of op het type agrarisch bedrijf toegespitste 
maatregelen, in plaats van middelvoorschriften. Via zelfregulering kunnen lokale groepen door 
het sluiten van convenanten met de overheid tot een veel effectiever beleid komen Eenvoud 
en uitvoerbaarheid van controle in beleid worden in bovenstaande benadering niet hooggewaardeerd, 
omdat "wat men daarmee heeft geoogst het behoud van ellende is" (Van der Ploeg en Van 
Broekhuizen, 1993)". 
In het onderzoek naar bedrijfsstijlen van boeren wordt het milieubeleid genoemd als "een eerste 
obstakel waar men zich op deze bedrijven mee geconfronteerd weet. Het huidige milieubeleid 
is generiek van aard: het betreft een aantal verplichte maatregelen en investeringen die overal 
gerealiseerd moeten worden" (De Bruin, 1992 ρ 51 ) Dit heeft volgens de onderzoekers tot gevolg 
dat de Verhoudingsgewijs meest "schone" bedrijven de grootste klappen lijken op te lopen in het 
kader van het milieubeleid" (De Bruin, 1992 p.51 ) Daarom zal in het beleid een gedifferentieerde 
aanpak nodig zijn 'Waarmee op fijnmazige wijze ingespeeld wordt op de vele reële verschillen, 
teneinde het sterk uiteenlopende potentieel te kunnen benutten" (De Bruin, 1992 ρ 52) Hoewel 
er een zekere regionale spreiding is in bedrijfsstijlen, is het volgens de onderzoekers niet terecht 
om op basis daarvan beleid in toenemende mate te regionaliseren. Het beleid dient in de eerste 
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plaats maatwerk te leveren zodat bij de bedrijfsstijl aangesloten wordt, waardoor bijvoorbeeld 
voor pioniers, dubbeldoelers en zuinige boeren "programma's komen die hen in staat stellen de 
specifieke problemen op hun bedrijven op te lossen" (De Bruin, 1992 p.58). Een differentiatie 
in beleid zoals rentesubsidies, WIR en fiscale aftrekbaarheid kan anderzijds wel worden gebruikt 
ter bescherming van bijvoorbeeld de Blauwe koersgebieden en/of waterwingebieden (De Bruin, 
1992 p. 58). Voorwaarden die De Bruin c.s formuleren zijn het afzien van een blauwdruk-aanpak 
(omdat de regionale verschillen daarvoor te groot zijn), voldoende ruimte voor boeren om te 
kiezen tussen maatregelen en het stimuleren van initiatieven die in gebieden zelf tot stand komen. 
Daarvoor kan dan flankerend beleid geformuleerd worden. "Kennis van de aard, omvang en dynamiek 
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Figuur 4.2: Verschillende typen van maatwerk in beleid 
Van Tatenhove heeft "regionaliseringstendensen" in het milieubeleid onderzocht. Voor de Gelderse 
Vallei luidt zijn conclusie dat het beleidsvoeringsproces "in belangrijke mate gestructureerd (is) 
door het gehanteerde sturingsconcept "gestructureerde reflexieve sturing" en veel minder door 
de gehanteerde milieuconcepten" (Van Tatenhove, 1993 p.264). Strategieën en visies op sturing 
(sturingsdiscoursen) bepalen volgens Van Tatenhove "aard en invloed van beleidsvoeringsprocessen" 
(Van Tatenhove, 1993 p.260). Integratie- en coördinatieproblemen staan in dat kader centraal. 
Ze worden verklaard aan de hand van drie gereconstrueerde strategieën waaronder de regionalise-
ringsstrategie. Hij concludeert dat "gebiedsspecifieke beleidsanalyses" aan kunnen geven welke 
sturingsconcepten in een bepaalde context het meest relevant zijn en welke gevolgen dit heeft 
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voor gebiedsgerichte sturing en de inzet van beleidsinstrumenten. Daarbij gaat de aandacht ter 
verklaring van "het succesvol aanpakken van problemen in een regionale context" vooral uit naar 
door de actoren gehanteerde strategieën en sturingsconcepten (Van Tatenhove, 1993 p.27l). 
Gebiedsgericht milieubeleid zal dan maatwerk in sturingsstrategie dienen in te houden, op grond 
van de visies van actoren op sturing. 
Glasbergen e.a. hebben de rol van gebiedsgericht maatwerk geanalyseerd (Glasbergen, 1992 p.393). 
Centraal staan de veranderde sturingsconcepten die via het gebiedsgericht beleid in het milieubeleid 
geïntroduceerd worden. Vooral het beleid voor de ROM-gebieden is onderzocht, waarin gepoogd 
wordt via integraal beleid complexe probleemsituaties op te lossen. Een belangrijke uitkomst 
van dit onderzoek is dat bij de beleidsbepaling veel aandacht dient te worden besteed aan 
samenwerking met alle betrokkenen. De onderlinge afhankelijkheidsrelaties maken het noodzakelijk 
om in termen van beleidsnetwerken te opereren. Een netwerk wordt voor een bepaalde regio 
geactiveerd via ruil en overtuiging tussen de betrokkenen. Er is niet zozeer sprake van maatwerk 
in beleidsvoering (omdat het beleid wordt bepaald in samenspraak met niet-overheden), maar 
vooral van maatwerk in de organisatie van de beleidsbepaling. Een open planningsproces biedt 
de beste omstandigheden om tot gezamenlijke doelstellingen en daarmee tot een werkelijke 
uitvoering van het beleid te komen. 
Interessant is, dat de relatie met doelbereiking hierbij niet expliciet aan de orde komt. "Wat vanuit 
bestuurskundig oogpunt wenselijk is, behoeft dit niet vanuit milieukundig oogmerk te zijn", aldus 
Glasbergen (Glasbergen, 1992 p.399). Met enige omzichtigheid wordt om die reden ook de 
wenselijkheid van gebiedsgerichte differentiatie van milieunormen ter sprake gebracht. 
Samengevat richt bovenstaand onderzoek zich vooral op de inrichting van het beleidsproces en 
op de vraag hoe de beleidsvorming van het gebiedsgericht milieubeleid het beste kan plaatsvinden. 
Daarbij staat het vinden een optimaal "maatwerk" tussen de spelers in het veld (belangen en intenties 
van overheden en maatschappelijke organisaties) en de procedure voor beleidsvoering centraal. 
De procedure om te komen tot een gezamenlijke doelstelling van beleid is dan te beschouwen 
als de onafhankelijke variabele, die een belangrijke voorwaarde is voor succesvol beleid. 
Op grond van bovenstaande onderzoeken is het begrip maatwerk als volgt te vertalen naar 
congruentie, dat in dit onderzoek wordt gehanteerd als op het fysieke milieuprobleem in een 
gebied gericht maatwerk. 
Uit de organisatiesociologie en het contingentiedenken kan geleerd worden dat de organisatie 
van de beleidsinvoering rekening dient te houden met kenmerken van het beleidsveld. Een weinig 
"doorzichtig" beleidsveld met onduidelijke beleidseffecten van maatregelen en onduidelijke doelstel-
lingen vereist voor de overheid als organisatie een groot aanpassingsvermogen. Omdat de omgeving 
waarin het beleid gevoerd wordt tal van onzekerheden kent, dient het beleid hierop te kunnen 
worden afgestemd. Dat kan alleen wanneer het beleid in staat is om in de beleidstoepassing maatwerk 
te bieden. Ten aanzien van gebiedsgericht milieubeleid is de onzekere ontwikkeling van het landelijk 
algemeen beschermingsniveau en de realisatie van doelstellingen een argument voor een goede 
afstemming van beleid op de lokale situatie. Complexe milieusituaties met onduidelijke machtsver-
houdingen vragen, zo kan verondersteld worden, om een "open" beleidsproces. 
Maatwerk lijkt dan met name van belang indien doelgroep en omgeving weinig homogeen in ruimte 
of tijd zijn. Indien het beleidsobject ruimtelijk weinig gedifferentieerd is, het een sectoraal milieu-
probleem betreft en de doelgroep min of meer als homogeen is te beschouwen, volstaat een 
meer routinematig beleid. De behoefte aan gebiedsgericht maatwerk als organisatorisch kader 
zal dan ook lager zijn. Naarmate het beleid betrekking heeft op een kleinere regio en meer congruent 
wordt (zoals de term in dit onderzoek gedefinieerd wordt), neemt in principe de behoefte aan 
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dit maatwerk af, of liever gezegd, wordt meer maatwerk bereikt: het gebied waarop het beleid 
betrekking heeft wordt immers homogener. Beleidsmakers kunnen anderzijds als gevolg van het 
formuleren van congruent beleid ook meer aandacht krijgen voor lokale verschillen binnen een 
gebied en de kenmerken daarvan, waardoor de behoefte aan congruent beleid toeneemt bij beleids-
formulering op een lager (ruimtelijk) schaalniveau. Congruent beleid versterkt dan zichzelf. 
Ten aanzien van het grondwaterbeschermingsbeleid kan het volgende worden verondersteld. 
Het betreft een relatief eenvoudig sectoraal milieuprobleem, namelijk de bescherming van grondwater 
dat dient voor de drinkwatervoorziening. De beleidsvoering wordt echter door een aantal factoren 
aanzienlijk gecompliceerd, met name voor wat betreft het beleid ten aanzien van diffuse bronnen. 
De ontwikkeling van het rijksbeleid en van de invloed hiervan op de grondwaterkwaliteit en daarmee 
van het effect van het provinciale gebiedsgerichte beleid zijn onzeker (zie 2.6.2). Ook zijn de effecten 
van gebiedsgerichte maatregelen, als gevolg van de historische bodembelasting, onbekendheid 
over het gedrag van stoffen in de bodem en over de effecten van maatregelen op de feitelijke 
bodembelasting zoals in 2.6.2 bleek, onzeker. Op grond hiervan is te verwachten dat een succesvolle 
gebiedsgerichte grondwaterbescherming sterk gecompliceerd wordt door omgevingsvariabelen 
van het gebiedsgerichte beleid. Dat betekent dat het gebiedsgerichte beleid hiermee op een of 
andere wijze rekening dient te houden. Bij de formulering van de hypothese in de volgende paragraaf 
wordt dit nader uitgewerkt. 
4.4.4 NADERE PLAATSBEPALING VAN HET ONDERZOEK 
De vraag die in dit onderzoek aan de orde is, betreft welke voorwaarden het succes van 
gebiedsgericht milieubeleid (vanuit de invalshoek van congruentie) sturen. Ter verklaring daarvan 
staat congruentie als een kenmerk dat samenhangt met gebiedsgericht milieubeleid centraal. Deze 
congruentie is niet zonder meer te beïnvloeden en er is in de beleidsvoering niet zonder meer 
rekening mee te houden, omdat ze eigen is aan de gebiedsgerichte beleidsvoering. Wordt het 
beleid minder congruent, dan zal het daarmee in zekere zin minder gebiedsgericht worden. Het 
beleid richt zich dan immers minder op geografische verschillen in de omvang van het op te lossen 
milieuprobleem. 
Het gaat bij de analyse van congruentie in dit onderzoek niet om de "omgeving" van het gebieds-
gerichte beleid waarop in de besproken benaderingen en onderzoeken het accent ligt, maar om 
de karakteristiek congruentie van de gebiedsgerichte benadering zelf. 
Hiermee wordt niet ontkend dat de beleidsomgeving een cruciale factor - en wellicht de belangrijkste 
- is voor de mate van succes van beleid. Wel dreigt er in beleidsonderzoek een zekere veronachtza-
ming van karakteristieken van het beleid en van beleidsinstrumenten zelf. Hufen en Ringeling spreken 
in dit verband, overigens niet bedoeld als diskwalificatie, van "de oprukkkende omgeving": "In het 
wetenschappelijk denken wordt in toenemende mate de invloed van de omgeving op het functioneren 
van het openbaar bestuur onderkend." (...) "De afhankelijkheid van de overheidsorganisatie van 
haar omgeving lijkt daarmee ook toe te nemen. Er valt een stijgende lijn te construeren die begint 
bij de systeembenadering en via de contingentietheorie vervolgt met het interorganisatieperspectief 
om voorlopig te culmineren in de netwerktheorie" (Hufen en Ringeling, 1990 p.56). 
De trends in de beleidsvoering die in 4.2 zijn geschetst, worden door beleidsmakers, maar ook 
door beleidsonderzoekers tot nu toe betrekkelijk weinig kritisch geanalyseerd. Er is, zoals in 4.2 
werd geïllustreerd, een groot vertrouwen in de effectiviteit en efficiëntie van gebiedsgericht beleid. 
Ook recente beleidswetenschappelijke theorievorming neigt naar een zekere eenzijdigheid, doordat 
de analyse van beleid sterker wordt benaderd vanuit de omstandigheden waaronder beleids-
instrumenten worden toegepast, dan vanuit kenmerken van beleidsinstrumenten zelf. Deels kan 
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dit gezien worden als een reactie op een te groot vertrouwen in het recente verleden in beleidsinstru­
menten die mm of meer op zichzelf staand en "los" van de omgeving zijn bezien. Het effect van 
financiële instrumenten als heffingen is bijvoorbeeld soms ingeschat onder "laboratonumomstandig-
heden", zonder een natuurlijke setting in de beleidspraktijk Dat leidde er toe dat de regulerende 
werking van heffingen in de praktijk kan tegenvallen, bijvoorbeeld als tegenover de heffing een 
subsidie of belastingvoordeel komt te staan die de regulerende werking neutraliseert. Glasbergen 
spreekt in dit verband zelfs van "koketterie met marktconforme instrumenten" (...) "Men postuleert 
een te verwachten werking, gezien de karakteristieken van het instrument" (Glasbergen, 1989 
ρ 20). Hupe zegt dat ook Hufen in zijn proefschrift tot de conclusie komt dat de werking van instru­
menten sterker bepaald wordt door de context van die instrumenten dan door de inhoud ervan 
(Hupe, I990p.232). 
De grote aandacht in beleidsonderzoek voor de context van het beleid is, zeker in reactie op de 
veronachtzaming daarvan in het verleden, begrijpelijk en terecht. Mogelijk is het vertrouwen in 
de stuurbaarheid door de overheid bi| beleidsmakers, maar ook bij onderzoekers ook zodanig 
verminderd, dat eigenschappen van instrumenten zelf (voorzover het beleidsconcept gebiedsgericht 
beleid en de daaraan verbonden congruentie als een "instrument" is te beschouwen) minder aandacht 
krijgen De vraag is of dat terecht is. Ten aanzien van gebiedsgericht beleid, dat zeker bi| beleids­
makers wel een groot vertrouwen geniet, leidt dat tot de vraagstelling die onderwerp is van dit 
onderzoek. 
De grote aandacht voor de omgevingsvariabelen van beleid en de daarmee verbonden stunngsvormen 
als netwerkstunng of maatschappelijke zelfsturing, kan de aandacht ook afleiden van de te realiseren 
beleidsdoelen. Een dergelijke wat in 4.3.2 genoemd is bottom-up beleidsvoering of open benadering, 
concentreert zich immers op het beleidsproces als ingang voor de beleidsvoering. 
Hupe stelt in dit verband het volgende. "Wat bij sturingsinstrumenten als prikkels en leren op 
het vlak van doelrealisatie potentieel lijkt te worden gewonnen, lijkt op het vlak van normen en 
intenties te worden verloren." (...) "Aldus is bij sturingsinstrumenten sprake van een dubbele 
contingentie: instrumenten moeten zowel bij de doelen als in de context passen" (Hupe, 1990 
ρ 232) Verandering in het toegepaste sturingsinstrumentarium kan er aldus toe leiden dat de 
ambities van het beleid enigszins uit het oog worden verloren of worden bijgesteld. Dat is, wanneer 
dit zich voordoet, op zi|n minst een belangri|k (politiek) feit om bij stil te staan, zelfs wanneer deze 
doelstellingen als symbolisch gezien moeten worden. 
Dit onderzoek heeft de ambitie deze doelen als enigszins "vergeten" tweede contingentie centraal 
te stellen in het gebiedsgerichte beleid. Congruent beleid is immers niets anders dan het gebiedsge­
richt variëren van maatregelen om in geografische zin overal het beleidsdoel te realiseren. Hoofdstuk 
10 zal deze beschouwing aanvullen, na de analyse van het empirisch materiaal in de komende 
vier hoofdstukken en de synthese daarvan in hoofdstuk 9. 
In de volgende paragraaf komt een hypothese aan de orde, die op grond van het voorgaande leidt 
tot een eerste invulling van veronderstelde effecten van congruentie op de effectiviteit en de efficiëntie 
van gebiedsgericht beleid. De ambitie is daarbij een kritische analyse van een centrale karakteristiek 
van gebiedsgericht milieubeleid, namelijk van de effecten van congruentie. 
4.5 HYPOTHESE: EFFECTEN VAN CONGRUENTIE OP DE BELEIDSRESULTATEN 
In aanvulling op de vraagstelling met de acht deelvragen zoals die zijn geformuleerd in 3.4.2, wordt 
in deze laatste paragraaf een hypothese geformuleerd. De aanleiding daartoe vormt hetgeen in 
dit hoofdstuk aan de orde is gekomen: de optimistische toonzetting van de rijksoverheid omtrent 
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gebiedsgericht milieubeleid (4.2) en de trends die zich voordoen in het nationaal beleid, maar 
meer nog in het gebiedsgerichte beleid (4.3). 
De veronderstelling luidt, dat gebiedsgericht beleid en in het bijzonder de karakteristiek congruentie, 
niet alleen voordelen heeft ten aanzien van de beleidsresultaten. In 3.3 is verondersteld dat de 
voordelen mogelijk vooral gelden voor de doelgroep, maar dat congruent beleid voor de overheid 
ook een aanzienlijke inzet vergt. Wanneer geredeneerd wordt vanuit het feit dat congruent beleid 
verschillen veroorzaakt tussen gebieden en daarmee ook verschillen binnen gelijksoortige doelgroepen 
van beleid, dan kan het volgende verwacht worden. Vooruitlopend op de volgende vier hoofdstukken, 
wordt de hypothese toegespitst op het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid. 
Omtrent de beleidsinvoering (het eerste evaluatiecriterium in 3.5.2) wordt de volgende verwachting 
uitgesproken. Beleid dat beoogt ruimtelijk gedetailleerd maatregelen te implementeren, heeft 
meer pretenties het fysieke milieuprobleem op te lossen, maar maakt daarmee ook de kans op 
inconsistenties op lokaal of op individueel niveau groter. Beleid zal immers zelden volkomen recht 
doen aan de lokale verschillen in kwetsbaarheid en bedreigingen van het milieu. Dat kan inhouden 
dat de legitimiteit van het beleid niet toeneemt door congruent beleid. Weerstanden van de 
doelgroepen van beleid kunnen zelfs toenemen omdat gebiedsgericht beleid verschillen veroorzaakt. 
Maar ook andere actoren (waterleidingbedrijf, inspectie milieuhygiëne, gemeente, politie) en de 
provincie zelf als bevoegd gezag (beleidsuitvoerders, andere afdelingen) kunnen zich verzetten 
tegen congruent beleid wanneer het beleid daardoor te complex wordt. Wanneer de congruentie 
van het beleid bovendien betekent dat plaatselijk vergaande maatregelen noodzakelijk zijn met 
als gevolg dat bijvoorbeeld voortzetting van bedrijfsvoering van doelgroepen onmogelijk wordt 
in kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden, dan is extra weerstand van de doelgroep te verwach-
ten. Aan de effectiviteit van congruent beleid zal dan afbreuk worden gedaan omdat de weerstand 
tegen de doelstellingen van het congruente beleid groot zijn of de doelbereiking wordt beperkt 
als gevolg van het beleid. 
Ten aanzien van de efficiëntie van het beleid kan voor wat betreft de beleidstoepassing (het tweede 
evaluatiecriterium in 3.5.2) het volgende worden aangenomen. Gezien de toegenomen complexiteit 
van het beleid door het maken van regionale verschillen is niet te verwachten dat congruent beleid 
voor de overheid een "lastenverlichting" met zich meebrengt, in tegendeel. Dat betekent dat succesvol 
congruent beleid afhankelijk is van extra financiële middelen. In hoeverre dit betekent dat de efficiëntie 
van het beleid hierdoor vermindert, is niet op voorhand te voorspellen, maar waarschijnlijk is 
deze verlaging van de efficiëntie voor de overheid ongunstiger dan voor de doelgroepen van het 
beleid. Hoge lasten bij de beleidsvorming en -invoering als gevolg van het congruente karakter 
van het beleid dienen in deze analyse van de efficiëntie ook in de beschouwing te worden betrokken. 
Samengevat luidt de hypothese dat het gebruik van de gebiedsgerichte benadering in het 
milieubeleid vanwege de karakteristiek congruentie voor de effectiviteit en de efficiëntie 
een aantal nadelen kent in vergelijking met generiek beleid, die inherent zijn aan deze 
karakteristiek van gbiedsgericht beleid. 
Aanvullend daarop is in 4.3.7 op grond van de mogelijke samenhang tussen een aantal trends in 
het milieubeleid verondersteld, dat gebiedsgericht milieubeleid effecten kan hebben op het landelijk 
beleid die toepassing van de gebiedsgerichte benadering zelf stimuleren. 
Aldus ontstaat mogelijk een ongewenste "uitstraling" van gebiedsgericht milieubeleid naar 
het landelijk beleid. 
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Dit vormt het tweede deel van de hypothese. 
De toetsing van deze hypothese zal plaatsvinden in de hoofdstukken 9 en 10. De antwoorden 
op de deelvragen 3,4,5 en 6 uit de vraagstelling (paragraaf 3.4.2) dienen empirisch materiaal aan 
te dragen om de hypothese te toetsen. Uit de beantwoording van deze vragen komt immers naar 
voren of en hoe de effectiviteit en de efficiëntie van het grondwaterbeschermingsbeleid beïnvloed 
worden door de congruentie van dit gebiedsgerichte beleid. Het tweede deel van de hypothese 
sluit nauw aan bij de achtste deelvraag naar de perspectieven van de gebiedsgerichte benadering 
en vormt een toespitsing van deze vraag. 
4.6 SAMENVATTING 
In dit hoofdstuk is een aantal noties verkend die samenhangen met gebiedsgericht beleid en het 
in hoofdstuk 3 geïntroduceerde begrip congruentie. Allereerst is de functie en inhoud van gebieds-
gericht beleid volgens de beleidstheorie van het rijk gedestilleerd uit een aantal rijksnota's. Opvallend 
is de vrijwel unaniem hoge verwachtingen van gebiedsgericht beleid bij de overheid. De grond 
van dit optimisme is echter nauwelijks aanwijsbaar. Verder valt op dat gebiedsgericht beleid steeds 
minder gezien wordt als congruent beleid in de zin van maatregelen afgestemd op het fysieke 
milieuprobleem te plaatse. In plaats daarvan zijn de mogelijkheden die een gebiedsgerichte benadering 
biedt voor het bundelen van beleid en de mogelijkheid voor een bottom-up benadering op de 
voorgrond getreden. 
In 4.3 is de ontwikkeling in het gebiedsgericht (milieu)beleid verkend aan de hand van zes trends. 
In het gebiedsgericht beleid komen deze voor een belangrijk deel samen: gebiedsgericht beleid 
is steeds meer synoniem geworden met integraal beleid, een bottom-up benadering, onderhandeling 
over beleidsdoelen en sturing via financiële en communicatieve instrumenten. De sterke tendens 
naar decentralisatie van beleid en maatwerk in beleid versterken de positie van gebiedsgericht 
beleid binnen het landelijk beleid. 
In paragraaf 4.4 is het begrip maatwerk geanalyseerd. Vastgesteld is dat dit onderzoek, in tegenstelling 
tot de hoofdstroom binnen beleidswetenschappelijk onderzoek op het gebied van het milieubeleid, 
de aandacht richt op kenmerken van congruent beleid als beleidsinstrument en niet op de context 
van dit beleid. 
Paragraaf 4.5 bevat een hypothese ten behoeve van de hoofdstukken 5 tot en met Θ. Verondersteld 
wordt dat congruent beleid niet alleen voordelen heeft, maar voor zowel de effectiviteit als voor 
de efficiëntie van het beleid ook nadelen met zich meebrengt. Bovendien kan dit tot ongewenste 
effecten leiden op het landelijk beleid. 
NOTEN 
1 Terecht is er op gewezen dat het Actieplan de nodige actie ontbeert. Van Tatenhove stelt in dit 
verband het volgende: "Het eerste wat aan het Actieplan opvalt is dat het geen actieplan is" (Van 
Tatenhove, 1993 p.149; zie voorts CRMH, 1991). 
2 Deze conclusie is zeer voorbarig, gezien het feit dat in de betreffende evaluatie wordt opgemerkt 
dat het voorlopig niet mogelijk zal zijn de meerwaarde van het ROM-gebiedenbeleid vast te stellen, 
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"omdat de daadwerkelijke effecten van het beleid nog vele jaren op zich zullen laten wachten" 
(Dnessen en Glasbergen, 1993 ρ 22) In hoofdstuk 10 kom ik hier op terug 
3 In contrast hiermee staat bijvoorbeeld de opmerking van Fleurke, dat "Te gemakkelijk is 
(bijvoorbeeld) verondersteld, dat rechtsgelijkheid voldoende gewaarborgd is door toezicht, onderlinge 
afstemming van gemeenten en uniformerende activiteiten" (Fleurke, 1997 ρ 3) In de tekst is 
overigens eerder gesteld dat het beleidinstrumentarium is aangepast om rechtsongelijkheid te 
vermijden Blijkbaar is dit dus toch van gewicht en niet onproblematisch 
4 Zowel de CRMH als de evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid geven aan dat het juist schort 
aan de mogelijkheden tot inspraak (CRMH, 1991, Glasbergen en Dnessen, 1993) In hoofdstuk 
10 kom ik hierop uitgebreider terug 
5 De beschreven trends zijn niet alleen een weergave van feitelijke ontwikkelingen in het milieubeleid, 
maar bevatten daarnaast een sterke normatieve inslag We zouden kunnen spreken van een 
samenvatting van het overheersende "paradigma" onder beleidsmakers Vrij algemeen geldt 
op dit moment dat de trends een positieve uitwerking hebben op de resultaten van het milieubeleid 
het zijn feitelijke en wenselijke ontwikkelingen Opvallend is dat daarin de roep om deregulering 
de laatste jaren een ondergeschikte rol lijkt te spelen 
6 De samenvatting van het onderzoek van Fleurke geeft niet alleen aan dat de veelal impliciet 
gehanteerde beleidstheorie "decentralisatie = maatwerk = goed" niet zonder meer gesteund wordt 
door de praktijk, maar ook hoe moeilijk het is om in de empinsch onderzoek tot duidelijke uitspraken 
hieromtrent te komen De "wervingskracht" van gebiedsgericht maatwerk is groot Volgens Leroy 
is er daarnaast ook veel reclame voor gemaakt In dit verband spreekt hij van "marketing" van 
het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid (Leroy, 1995 ρ 62) 
Ik laat hier buiten beschouwing dat decentralisatie en ook gebiedsgericht beleid ingegeven kunnen 
worden door bijvoorbeeld verschuivingen in de machtsverhoudingen tussen overheden of het 
"afschuiven" van implementatieproblemen op rijksniveau naar lagere overheden Het gaat er 
in dit onderzoek om, uitspraken te doen voorzover aangenomen wordt dat genoemde trends 
en in het bijzonder de gebiedsgerichte benadering "op zichzelf" positief zijn voor het beleidsresultaat 
7 Deze verschuiving wordt de laatste tien jaar algemeen in het milieubeleid voor te komen, waarbij 
wordt gesproken van convergentie van beide benaderingen (Wessel, 19Θ9 ρ 293) Voor wat betreft 
de theoretische wetenschappelijke analyse van sturingsvraagstukken in het milieubeleid en in 
het bijzonder in het gebiedsgerichte milieubeleid, lijkt er eerder sprake van een vervanging van 
aandacht voor de gesloten benadering door de open benadering de aandacht richt zich zeer 
sterk op de "beleidsomgeving" met veronachtzaming van kenmerken van instrumenten, althans 
voor wat betreft de inzet van het onderzochte "instrument" gebiedsgericht beleid (zie ook 4 4 4) 
8 Potman geeft na een analyse van het begnp acceptatie de volgende elementen in zijn omschnjvmg 
van acceptatie als "de aanvaarding, door een beleidsadressaat, van een beleid op grond van 
zijn oordeel over het beleid in het licht van zijn normen, waarden, wensen, verwachtingen, doelstellin­
gen, belangen of positie" (Potman, 19Θ9 ρ 67) 
9 De eerste hoofdconclusie van de zogenaamde Nunspeet-conferentie van 1 december 1994, 
waarin overheden overlegden over de stunngsfilosofie in het milieubeleid, luidt dat er nieuwe 
vormen van legitimatie en communicatie met organisaties en met de burger nodig zijn (VROM, 
1996a, bijlage 1) 
10 Als een van de vier uitgangspunten van het kabinet voor het NMP3 wordt maatwerk genoemd 
"Oplossingen zullen op maat worden gezocht, waarbij ook het onderscheid tussen koplopers, 
hoofdgroep, achterblijvers en grote en kleine bedrijven een rol zal spelen" (IPO, 1997) De 
Apeldoomconferentie op 10 en 11 december 1996 kondigt als actie aan dat mogelijkheden zullen 
worden onderzocht "van milieukwaliteitsdoelstellingen met bandbreedten waarbinnen regionale 
differentiatie mogelijk is" (IPO, 1997) 
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11 Het lijkt te eenvoudig de beleidsimplementatie- en handhavingsproblemen in de jaren tachtig 
te wijten aan deze "eenvoud", waarop Van der Ploeg lijkt te doelen. Eerder is het zo dat in het 
milieubeleid de toepassing en naleving van het beleid lange tijd - en in feite nog altijd - als een 
sluitpost van het beleid fungeren. Knelpunten die genoemd worden bij de handhaving hebben 
onder andere betrekking op de kwaliteit van de regelgeving, de handhavmgsorganisatie en op 







Het tweede deel van dit onderzoek bestaat uit een empirische studie van het provinciale grondwater-
beschermingsbeleid. De aanwijzing van grondwaterbeschermingsgebieden, waartoe de provincies 
op basis van de Wet bodembescherming verplicht zijn vanaf 1989, is te beschouwen als de eerste 
vorm van gebiedsgericht milieubeleid die op grote schaal wordt ingevoerd. 
Achtereenvolgens laten de hoofdstukken vijf, zes, zeven en acht de ontwikkeling en uitvoering 
van hetgrondwaterbeschermingsbeleid in de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht en Limburg 
zien. 
Per provincie is allereerst de inhoud en beleidsontwikkeling van het grondwaterbeschermingsbeleid 
geschetst. Het gaat daarbij om de eerste grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen uit 
1989 en de daarop volgende milieubeleidsplannen en verordeningen tot en met medio 1997. 
Vervolgens wordt per provincie voor vier grondwaterbeschermingsgebieden de beleidstoepassing 
weergegeven. Voor wat betreft de besproken ontheffingen zijn verwijzingen naar dossiers en 
namen en jaartallen achterwege gelaten uit privacy-overwegingen. De meeste van de besproken 
ontheffingen zijn verleend tussen 1991 en 1993. 
Tevens wordt nagegaan in welke mate het beleid congruent is en wat dat betekent voor de invoering 
van de provinciale grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen grondwaterbeschermingsgebie-
den en voor de beleidstoepassing. Elk van de vier empirische hoofdstukken sluit af met een paragraaf 
waarin de antwoorden op de vraagstelling (deelvragen 3,4 en 5) uit hoofdstuk drie worden samen-
gevat. 
De nadruk bij de analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid ligt op instrumenten die een 
gevolg zijn van de Wet bodembescherming. Dat betekent dat het ruimtelijk beleid slechts beperkte 
aandacht knjgt, hoewel het een belangrijke bijdrage kan leveren aan de bescherming van het grond-
water door nieuwe activiteiten te weren. Voorts wordt het beleid voor zowel puntbronnen als 
voor diffuse bronnen aan de orde gesteld. Ten aanzien van puntbronnen is de aandacht geconcen-
treerd op het ontheffingenbeleid voor inrichtingen, omdat dit de hoofdtaak van de provincies is 
geweest Daarnaast is er echter door de meeste provincies - met steun van de waterleidingbedrijven -
in de grondwaterbeschermingsgebieden een meer of minder actief beleid gevoerd ten aanzien 
van bijvoorbeeld bodemlozingen door aanleg van riolering buiten de bebouwde kom. Ook de 
sanering van ondergrondse particuliere huisbrandolietanks heeft veel aandacht gekregen. In het 
navolgende wordt hier echter ter beperking van de omvang van de tekst nauwelijks aandacht besteed. 
Voor diffuse bronnen krijgt het stimuleringsbeleid dat in de jaren negentig ontwikkeld wordt minder 
aandacht dan de dwingende regelgeving. 
Tenslotte is er sprake van een belangrijke verschuiving in het grondwaterbeschermingsbeleid 
vanwege het van kracht worden van de Wet milieubeheer in 1993. Gemeenten zijn sindsdien 
bevoegd gezag voor inrichtingen in de grondwaterbeschermingsgebieden. Vanwege overgangsrecht 
is de provincie veelal tot 1995 direct betrokken geweest bij het verlenen van de ontheffingen voor 
inirichtingen. De navolgende vier hoofdstukken leggen het accent op het beleid in de periode 
dat de provincie hiervoor het bevoegde gezag is geweest, namelijk de periode van 1989 tot 1995. 
DEEL II 
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GRONDWATERBESCHERMING IN OVERIJSSEL 
5.1 INLEIDING 
In dit hoofdstuk komt de beleidsJnvoering van het Overijsselse grondwaterbeschermingsbeleid aan de orde in de paragrafen 5.2,5.3 en 5.4. Allereerst wordt het grondwaterbeschermingsbeleid voorafgaand aan de Wet bodembescherming kort beschreven (5.2). De volgende paragraaf 
gaat in op de totstandkoming van het grondwaterbeschermingsplan en de grondwaterbescher-
mingsverordening op basis van de Wet bodembescherming (5.3). 
In paragraaf 5.4 staat de herziening van dit beleid centraal en worden beleidsresultaten samengevat. 
Paragraaf 5.5 geeft vervolgens een beeld van de beleidstoepassing in vier gebieden: Wierden, Engelse 
Werk, Denekamp en Archemerberg. In de laatste paragraaf (5.6) komen drie deelvragen uit de 
vraagstelling aan de orde die verband houden met congruent beleid. 
5.2 GRONr>WATlRBESCHERMINGVOORAreAANDAANDEWETBODEMBESCHERMING 
Voordat het grondwaterbeschermingsplan met verordening op basis van de Wet bodembescherming 
van kracht zijn geworden in 1989, is in de provincie Overijssel al beleid gevoerd ter bescherming 
van waterwinningen. Dit beleid is onder meer neergelegd in de Verordening bescherming waterwin-
ning Overijssel 1986. Het beleid omvatte preventief beleid via de ruimtelijke ordening en een 
actief subsidiebeleid. Dit subsidiebeleid bestond uit vergoedingen voor mestafvoer en mestopslag, 
het opsporen van risico-activiteiten en het onschadelijk maken van (huisbrand-olietanks. Waterleiding-
bedrijven en de provincie droegen elk voor ongeveer de helft bij aan de kosten van dit beleid. 
De verordening uit 1986 was de opvolger van een gelijksoortige verordening uit 1977, die na het 
in werking treden van de verruimde reikwijdte van de Hinderwet en van Afvalstoffenwet haar 
rechtskracht verloren had. De bescherming beperkte zich in de verordening van 1977 tot een 
verbod op grondboringen en het "stichten of hebben van stortplaatsen voor schadelijke stoffen" 
in het buitenste beschermingsgebied van de winningen. Voor de zone direct rondom de waterwinning 
golden strengere maatregelen (Overijssel, 1988a p.20). 
Een belangrijke nevendoelstelling van het interimbeleid van 1986 was, dat het beter was voorafgaand 
aan de Wet bodembescherming maatregelen te stimuleren, dan dat men later de inmiddels gestarte 
activiteiten tegen hogere kosten zou moeten schadeloosstellen. Het interimbeleid is in 1990 door 
de provincie geëvalueerd (Overijssel, 1990). De resultaten van het interimbeleid zijn in de provinciale 
evaluatie als volgt samengevat. 
Gemeenten is gevraagd via de Hinderwet bodembedreigende activiteiten te weren. 
Waterleidingbedrijven waren vaak bereid extra kosten van verzwaarde eisen te betalen. Het 
waterleidingbedrijf WMO maakte steeds bezwaar als er geen grondwaterbeschermende 
voorschriften waren opgenomen in Hinderwetvergunningen. 
Vanaf mei 1987 zijn geen bestemmingsplannen goedgekeurd door de provincie met grondwater-
bedreigende activiteiten. Feitelijk werd echter alleen de bestemming bedrijventerreinen uitgeslo-
ten. Voor het overige werden bestemmingen niet tegengegaan (op enkele activiteiten na), 
mits er voorwaarden werden gesteld'. 
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De gewenste ruimtelijke ontwikkeling bleek voor 1987 in het streekplan veelal te zijn beperkt 
tot "het bevorderen van de agrarische ontwikkeling" Bovendien komen voor slechts 13 van 29 
beschermingsgebieden beschermende voorschriften voor in de betreffende bestemmingsplannen 
(Herms, 1987 ρ I I ) . 
In enkele gevallen zijn er "creatieve" oplossingen gevonden, in de gemeente Hardenberg 
(winning Brucht) is een bedrijventerrein gevestigd, door aanpassing van de begrenzing zijn 
waterwinning en bedrijventerrein "in voldoende mate van elkaar gescheiden". In Zwolle is 
de bestemming gewi|zigd in verband met woningbouw. Verder wordt gesteld dat in overleg 
probleemsituaties zijn voorkomen. 
Er is subsidie verleend voor extra mestopslag in combinatie met een verplicht uitrijverbod. 
Daarnaast is er een subsidie-regeling voor mestafvoer (slechts één veehouder maakt hier 
gebruik van) en is subsidie verleend voor betere mestopslag in 7 gebieden. In totaal zijn er 
onder het intenmbeleid 33 verbeterde mestopslagen gebouwd. Van de betrokken veehouders 
deed 85% mee aan het uitrijverbod Er heeft echter geen controle op de uitvoering plaatsge-
vonden. De provincie heeft voor 50% aan de subsidieregeling bijgedragen 
Daarnaast is een zogenaamde actie tankslag in 19 toekomstige beschermingsgebieden uitge-
voerd. Het resultaat was dat 300 tanks werden gesaneerd, tweederde is daarbij uit de grond 
gehaald Het scoringspercentage bedroeg daarmee 80-100% in de gebieden waar de actie 
gevoerd is. Overigens zi|n enkele gebieden niet meegenomen omdat er zich teveel tanks 
bevonden (Wierden), andere juist weer niet omdat er weinig tanks voor sanering in aanmerking 
kwamen Belangnjk daarbij was ook of waterleidingbedrijven bereid waren om mee te werken 
(ook financieel) aan deze acties tankslag. Een belangrijke aanbeveling die in de evaluatie van 
het intenmbeleid gedaan wordt, luidt dat er meer coördinatie en meer menskracht nodig 
zijn. 
Een verwachting die uitgesproken wordt is tenslotte, dat "waar wordt overgegaan tot 'strengere' 
regelgeving een intenmbeleid de overgang geleidelijker kan maken en zo de acceptatie van de 
strengere regels doen toenemen" (Overijssel, 1990 p. 17). 
5.3 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN EN VERORDENING 
5.3.1 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN 
In de planning van de procedure voor het opstellen van het eerste grondwaterbeschermingsplan, 
de verordening en de partiele herziening van de Overijsselse streekplannen was niet voorzien 
in inspraak bij de voorontwerpen Deze voorontwerpen zijn op 9 februan 1988 vastgesteld Gedepu-
teerde staten besloten alsnog tot een inspraakronde. Op aandnngen van het Landbouwschap zijn 
daaropvolgend een zestal informatie-avonden georganiseerd met in totaal circa 600 bezoekers. 
"Met name de schadevergoedingsregeling en de wijze, waarop de grenzen van de grondwater-
beschermingsgebieden tot stand gekomen waren, gaven aanleiding tot kntiek, evenals de korte 
tijd voor het leveren van een inspraakreactie en het feit, dat niet alle betrokkenen persoonlijk 
bericht gekregen hadden van de op handen zijnde wijzigingen " (Overijssel, 1988f)2. 
Hetgrondwaterbeschermingsbeleid bleek dus een onderwerp waarvoor veel belangstelling bestond. 
In totaal werden circa 50 inspraakreacues ingediend, waarbi| het commentaar van het Landbouwschap 
werd voorzien van lijsten met in totaal meer dan duizend handtekeningen. Enkele hoofdpunten 
van kritiek van de georganiseerde landbouw waren de volgende. 
HOOFDSTUK S GRONDWA тсяве5Снеяміыс IN OVERIJSSEL 97 
Het Landbouwschap vond het onacceptabel dat nieuwvestiging van niet-grondgebonden intensieve 
veehouden|en in beschermingsgebieden geweerd zou worden. Bovendien meende ZIJ dat de provincie 
zich verschuilde achter de Bestrijdingsmiddelenwet voor wat betreft het recht op schadevergoedingen 
vanwege beperkingen aan het gebruik van deze middelen. Alle schade als gevolg van differentiatie 
van het algemeen beschermingsniveau diende naar het oordeel van het Landbouwschap voor 
vergoeding in aanmerking te komen Hoewel het overgrote deel van de reacties op de ontwerpen 
van het grondwaterbeschermingsplan en de verordening van de landbouw afkomstig waren, maakte 
ook een enkele ondernemer uitvoerig bezwaar tegen de nieuwe regelgeving 
Medio mei 1988 werden de ontwerpen van het grondwaterbeschermingsplan, de verordening 
en de Partiele herziening grondwaterbescherming van de streekplannen vastgesteld Na twee 
maanden ter inzage gelegen te hebben, waren er 56 bezwaarschriften ingediend tegen het plan 
en de verordening. Tegen de herziening van de streekplannen werd door 44 reclamanten bezwaar 
gemaakt. Naar aanleiding van de ingebrachte bezwaren werd het uitri|verbod voor dierlijke mest 
met twee weken verkort en is de begrenzing van enkele winningen, waaronder Engelse Werk, 
aangepast. In september 1988 werden nog twee hoorzittingen gehouden Onder meer de begrenzing 
van het grondwaterbeschermingsgebied Wierden werd onder invloed daarvan aangepast Daarnaast 
werden er enkele verduidelijkingen aangebracht (Overijssel, 1988e). 
Van geheel andere orde waren de bezwaren die door de Regionale inspectie milieuhygiëne naar 
voren werden gebracht De Inspectie stelde in de eerste plaats dat op lange termi|n het grondwater 
niet werd veiliggesteld met de beoogde regelgeving. Verder maakte ze ernstig bezwaar tegen 
de verkleinde 25-jaarszone voor een drietal winningen in stedelijk gebied voordat vervangende 
capaciteit was geregeld. Ook was de Inspectie van mening dat er geen onheffingsmogelijkheid 
diende te zi|n voor de waterwingebieden (in Overijssel 60-dagenzones), terwi|l de provincie vond 
dat ook in deze gebieden ruimte moet zijn voor afweging van alle belangen Na deze uitgebreide 
inspraakpenode traden het grondwaterbeschermingsplan en de verordening in Overijssel op I 
januan 1989 in werking De wijzigingen ten opzichte van het ontwerp-plan en de ontwerp-verordening 
bleken in totaliteit zeer beperkt. 
Het Grondwaterbeschermingsplan Overijssel heeft als doelstelling "een zodanige bescherming 
van bodem en grondwater dat het op te pompen grondwater ten behoeve van de openbare drink-
watervoorziening geschikt blijft om met de gebruikelijke zuiveringstechnieken tot drinkwater 
te worden bereid" (Overijssel, 1988a ρ 14) De normen van het Waterleidingbesluit zijn daarbij 
de kwaliteitsdoelstelling van het op te pompen water. Voor dierlijke mest wordt gesproken over 
een doelstelling - op termijn - van het provinciale beleid, waarbij de "mestgift is afgestemd op de 
grenswaarde/streefwaarde van nitraat" (Overijssel, 1988 ρ 12). Een globale doelstelling, omdat 
het verschil tussen grenswaarde en streefwaarde een factor twee bedraagt. Onduidelijkheid over 
het nog vast te stellen definitieve landelijk beschermingsbeleid wordt als belemmerend ervaren. 
Dat wordt in het plan als volgt verwoord: 'Voor vele andere onderwerpen dan meststoffen dient 
het algemeen beschermingsniveau nog geformuleerd te worden. Dit is voor ons een handicap 
bij de beleidsformulenng van het aanvullende bijzondere beschermingsniveau in dit plan" (Overijssel, 
1988a ρ 12) Omdat de voorbereidingstijd van het plan volgens het provinciaal bestuur van Overijssel 
kort is geweest, kon men nog niet voor alle onderwerpen "definitief beleid concretiseren". Dit 
geldt bijvoorbeeld voor de mestnormenng en het beschermen van de winningen met "bebouwings-
problematiek" (in de gebieden Wierden, Brucht en Oldenzaal) Voor deze winningen zullen alter­
natieven gezocht moeten worden. Ook de bescherming van potentiële locaties voor waterwinning 
verdient nader aandacht en aanvullende maatregelen voor een meer lange termijn visie. De 
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beleidsmaatregelen in twee grondwaterbeschermingsgebieden zi|n afgestemd met het beleid in 
andere provincies'. 
De totale kosten van de uitvoering van het grondwaterbeschermingsplan worden (niet beperkt 
tot de planperiode overigens) geschat op 60 mil|oen gulden Circa tweederde daarvan komt recht­
streeks voor rekening van de waterleidingbedrijven (voor aankoop van gronden, vervangende 
wingebieden en dergelijke), de rest zal via heffingen worden verkregen ten behoeve van aangescherpt 
beleid voor meststoffen en voor de aanpak van voor het grondwater risicovolle activiteiten (Ovenpsel, 
1988a ρ 58) 
Enkele belangri|ke thema's in het grondwaterbeschermingsplan worden in het navolgende uitgewerkt, 
omdat ze bepalend zijn voor de mate van congruentie van het beleid Het gaat daarbij om de catego­
rieën waann de beschermingsgebieden zijn ingedeeld en om de classificatie van beschermingszones 
- Classificatie beschermingsgebieden 
In Overijssel is een risico-classificatie opgesteld, waarbi| de gebieden in dne klassen worden onder-
gebracht naar het risico dat bebouwing voor de waterwinning vormt (Overijssel, 1988, ρ 29): 
- klasse I· risico afwezig tot relatief gering ( 19 gebieden); 
- klasse II: relatief gering tot matig groot (6 gebieden); 
- klasse III: relatief matig groot tot groot (5 gebieden). 
Voor klasse I en II wordt een 25-|aars beschermingsgebied aangewezen omdat dit "hier niet tot 
relatief hoge kosten leidt en ook weinig afbreuk zal doen aan reeds planologisch vastgestelde 
ontwikkelingen" (Overijssel, 1988a ρ 29) Voor categorie III (waaronder Engelse Werk en Wierden) 
zijn de gebieden "onderworpen aan een bredere afweging van de voor- en nadelen van het instellen 
van een beschermingsgebied" (Overijssel, 1988a ρ 30) Maatstaven voor deze afweging waren 
de mate waann bescherming afbreuk zal doen aan bestaande of toekomstige ruimtelijke ontwikkeling­
en, de winning vervangbaar is en de verhouding tussen kosten van verplaatsing en de kosten van 
bescherming. 
Voor Engelse Werk betekent dit dat de 25-jaarszone wel gewenst is. Reeds in bestemmingsplannen 
opgenomen uitbreidingsplannen kunnen worden uitgevoerd, hoewel de winning gezien de grootte 
van de onttrekking niet op afzienbare termijn is te vervangen In Wierden wordt een 25-jaarszone 
ingesteld voor een kleinere capaciteit dan de feitelijke winning In de omgeving van Wierden wordt 
het mogelijk geacht een vervangend wingebied te stichten Toekomstige uitbreiding van het dorp 
wordt onmogelijk bij het instellen van een 25-jaars beschermingsgebied met een omvang die overeen­
stemt met de feitelijke vergunnmgcapaciteit. Een afzonderlijke categorie vormen vier winningen 
waarvoor alleen een verbod op diepe grondboringen geldt. 
Een geheel ander onderscheid tussen winningen heeft betrekking op het nsico van nitraatvervulling 
van het op te pompen grondwater In Overijssel zijn acht nitraatgevoelige gebieden onderscheiden 
(figuur S I). 
Vooruitlopend op het van kracht worden van het grondwaterbeschermingsplan is in Overijssel 
door de provincie onderzoek uitgevoerd naar deze kwetsbaarheid voor nitraatuitspoeling naar 
het grondwater. Daarbij zijn 28 grondwaterbeschermingsgebieden onderzocht. Aan de hand van 
chemische analyses van het opgepompte grondwater is bepaald in welke mate er nitraatreductie 
m de bodem of ondergrond optreedt Deze eenvoudige methode bepaalt de kwetsbaarheidsindeling 
van winningen voor nitraat in Overijssel. Onder de nitraatgevoelige winningen bevinden zich Arche-
merberg en Wierden Minder kwetsbaar voor nitraat zijn Engelse Werk en Denekamp4. 
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Op basis van voorgaand onderzoek vindt een indeling plaats waarbij acht gebieden nitraatgevoelig 
zijn, terwijl voor de overige gebieden geen aanvullend beleid ten aanzien van meststoffen zal worden 
geformuleerd. 
In Overijssel bestaan dus twee indelingen naast elkaar: één op basis van bedreigingen als gevolg 
van verstedelijking en een andere op basis van chemische karakteristieken van het opgepompte 
grondwater die een indicatie vormen voor de afbraakcapaciteit voor nitraat in de bodem. 
- Indeling in beschermingszones 
Voor de bepaling van de omvang van de beschermingsgebieden worden in Overijssel de landelijke 
adviezen (van de Commissie bescherming waterwingebieden en de voorlopige Technische commissie 
bodembescherming) gevolgd. De verblijftijd in het watervoerende pakket bepaalt de omvang van 
de beschermingszones. Van geval tot geval is bekeken of er rekening diende te wórden gehouden 
met de verblijftijd in de afdekkende kleilagen. 
Figuur 5.1 : Grondwaterbeschermingsgebieden in Overijssel, onderscheiden naar risico op 
nitraatverontreiniging (Overijssel, 1988c) 
Naast 25-jaarszones worden I O-jaarszone zoveel mogelijk op de kaarten weergegeven, maar 
niet als een afzonderlijke categorie waarin andere ge- en verboden gelden. "Wel kan deze zone 
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een rol spelen bij het ontheffingenbeleid en de toepassing van algemene voorschriften" (Overijssel, 
1988a ρ 15) Er is niet gestreefd naar een uitdrukkelijk verschillend beschermingsregime voor 
10- en 25-jaarszone Of, zoals in 1986 het Plan van aanpak voor het grondwaterbeschermingsplan 
al stelt "Differentiatie van de regelgeving binnen een gebied is niet wenselijk" (Overijssel, 1986 
ρ 8) In de praktijk blijkt de aanwijzing van I O-jaarszones voor een belangrijk deel een erfenis uit 
het verleden, toen deze zones ook werden aangewezen Overigens blijkt het in gestuwd gebied 
ook niet steeds mogelijk deze zones met enige nauwkeurigheid aan te geven, omdat de reistijd 
van het grondwater sterk varieert vanwege de complexe opbouw van de ondergrond 
In verband met bestaande en toekomstige bebouwing is volgens Overijssel het in een aantal gevallen 
niet mogeli|k beleid te voeren voor de 25-jaarszone In die gevallen moet in de tweede planperiode 
(circa vijfjaar na het van kracht worden van het eerste plan) elders een 25-jaars beschermingsgebied 
ingesteld worden Dit beleid voor Wierden, Brucht en Oldenzaal noemt het grondwater­
beschermingsplan "een op de situatie afgestemd beschermingsbeleid" (Overijssel, 1988a ρ 25) 
Voor dergelijke winningen wordt het beschermingsgebied verkleind, zodat de verordening op 
deze bebouwing niet van toepassing is 
In de Onderzoeksnota begrenzing grondwaterbeschermingsgebieden uit 1987 wordt aangegeven 
dat het oppervlak waterwingebieden 100 hectare groter wordt BIJ diepe winningen is de begrenzing 
van de waterwingebieden een 30 meter-zone rondom de winputten, voor ondiepe winningen 
zijn de waterwingebieden herberekend (60-dagenzones) Als een groot waterwingebied eigendom 
is van een waterleidingbedrijf en putten aan de rand liggen wordt het waterwingebied niet naar 
buiten uitgebreid putten kunnen immers naar binnen toe verplaatst worden of gronden kunnen 
uitgeruild worden. 
Het beleid ten aanzien van waterwingebieden direct rond de waterwinputten is gericht op aankoop, 
omdat ze hun waarde verliezen voor anderen dan waterleidingbedrijven Het beleid is voor deze 
gebieden gericht op een "zeer streng beschermingsregime met zeer grote gebruiksbeperkingen" 
(Overijssel, 1988 ρ 27) Dat betekent dat in ieder geval geen ontheffing verleend zal worden van 
het verbod op het gebruik van bestrijdingsmiddelen, gebruik van dierlijke mest en kunstmest, 
aanleg van wegen en bebouwing De eerste twee beperkingen worden bepleit door de Inspectie 
milieuhygiëne in het commentaar bij de vaststelling van het plan, maar door de provincie aanvankelijk 
nog niet overgenomen Ongeveer 80% van de waterwingebieden is overigens ten tijde van de 
opstelling van het grondwaterbeschermingsplan eigendom van de waterleidingbedrijven 
De buitengrens van de grondwaterbeschermingsgebieden is langs in het veld herkenbare grenzen 
gelegd waarbi| "veelal" de eerste herkenbare grens buiten de berekende 25-|aarszone is gekozen 
Het totaal oppervlak beschermingsgebied komt uit op circa 12 000 hectare en ruim 5000 hectare 
aan boringsvrije zone Voor deze laatste gebieden geldt uitsluitend een verbod gericht op het 
tegengaan van beschadiging van voor de waterwinning beschermende kleilagen in de ondergrond 
De 25-jaarszone van de beschermingsgebieden is berekend op basis van onttrekking op middellange 
termijn Op de kaarten is bi| een aantal winningen ook de 10-jaarszone aangegeven BIJ negen 
winningen, waaronder Wierden, ontbreekt deze zone omdat het beschermingsgebied betreft 
dat "aangepast" is aan de situatie5. 
Voor de berekening van de grenzen zijn naast algemene richtlijnen als de maximale onttrekking 
volgens de vergunning of de huidige onttrekking "een aantal bijzondere redenen" gehanteerd om 
de omvang van de beschermingsgebieden vast te stellen BIJ de winningen Archemerberg en Henker-
berg is er vanwege de nitraatvervulling van de winning voor gekozen om een ruimere zone aan 
te wijzen dan de 25-jaarszone (Overijssel, 1988e). Voor de winningen Brucht, Wierden en Oldenzaal 
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wordt in verband met bestaande en toekomstige bebouwing een op de situatie afgestemd be-
schermingsgebied ingesteld. 
5.3.2 VERORDENING GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIEDEN 
Evenals de verordeningen in de meeste andere provincies, volgt de Verordening grondwater-
beschermingsgebieden Overijsssel in hoofdlijnen de IPO-modelverordening De verordening is 
van toepassing op waterwingebieden, I O-jaarszones en 25-jaarszones Bij een vijftal winningen 
is de I O-jaarszone niet aangegeven, als gevolg van "een afwijkende wijze van berekening van het 
beschermingsgebied, specifieke situaties of het indicatieve karakter van de verblijftijdzone" (Overijssel, 
1988b ρ 12). Voor vijf andere winningen is een afwekend beschermingsregime in het leven geroepen 
omdat het drinkwater daar onder een beschermende kleilaag wordt opgepompt De verbods­
bepalingen zi|n voor deze winningen zoals gezegd beperkt tot het voorkómen van aantasting van 
deze kleilagen. 
De verboden in de onderscheiden zones zijn volgens de verordening "nagenoeg" dezelfde. Door 
vrijstellingen en algemene voorschriften voor bepaalde activiteiten of objecten vast te stellen, 
wordt een onderscheid mogelijk gemaakt. In waterwingebieden zijn in principe alleen die activiteiten 
toegestaan die in verband staan met de grondwaterwinning. "De verbodsbepalingen zullen in deze 
gebieden streng worden gehanteerd", aldus de verordening (Overijssel, 1988b ρ 12). Conform 
de IPO-modelverordening kiest Overijssel voor een ontheffingen- in plaats van voor een vergunnin­
genstelsel6. Bestaande situaties zijn bij het van kracht worden van de verordening gelegaliseerd 
als deze activiteiten gemeld worden omdat ze zonder ontheffing verboden zijn Door de melding 
worden ze "geacht overeenkomstig een ontheffing aanwezig of in gebruik te zijn." Geen melding 
is nodig voor wegen, parkeerplaatsen en lozingen van beperkte omvang (kleiner dan 10 inwoner-
equivalenten) "Deze worden geacht met ontheffing in de zin van deze verordening te zijn aangelegd 
en in gebruik te zijn" (Oven|ssel, 1988b p. 10) De maatregelen in de verordening hebben zowel 
betrekking op lokale of puntbronnen als op de diffuse bron bemesting. 
- Puntbronnen 
Het verbodsregime (behoudens ontheffing) in de grondwaterbeschermingszones I en II (het 
beschermingsgebied buiten de waterwingebieden) kan volgens de verordening "iets minder stringent" 
worden gehanteerd dan in de waterwingebieden, omdat de afstand tot de winputten groter is 
Daarom geldt in deze gebieden een aantal (extra) vrijstellingen7. 
Een belangrijke bedreiging voor de grondwaterkwaliteit zijn brandstoftanks. Van ontheffing voor 
het in gebruik hebben van ondergrondse, niet meer in gebruik zijnde vloeistofreservoirs/ohetanks 
zal "in principe" geen ontheffing worden verleend. In alle beschermmgsgebieden tezamen zijn 
op basis van onderzoek naar schatting 800-1000 brandstoftanks aanwezig De helft daarvan is 
niet meer in gebruik. Daarvan is de helft mogelijk verwijderd ti|dens het intenmbeleid bodembe­
scherming. Verder zijn er 600-700 bovengrondse tanks waarvan circa de helft niet onder de 
Hinderwet valt. Bovendien bevinden zich in de beschermmgsgebieden nog 47 tankstations, 105 
bedrijven (exclusief landbouwbedrijven), waarvan 70-80 met bovengrondse opslag in tanks. De 
totale kosten voor sanering van olietanks worden in 1987 geraamd tussen de zeven en elf mil|oen 
gulden, waarvan eenderde een gevolg is van het provinciale beleid. Met name in stads- en 
dorpsgebieden bevinden zich nog veel ondergrondse tanks: in Wierden meer dan 150, in het 
beschermingsgebied Engelse Werk 50 tot 150 (Overijssel, 1987a). 
In 1991 wordt de Overijsselse verordening opnieuw vastgesteld De Verordening grondwater­
beschermingsgebieden Overijssel 1991 treedt in werking op I juli 1991 en verschilt van de vorige 
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waar het gaat om bodemlozingen. De provinciale regels zijn strenger dan het inmiddels vastgestelde 
landelijke Lozingenbesluit. Ook nieuw zijn enkele algemene voorschriften8. 
Voor deze activiteiten worden dus niet langer ontheffingen verleend, maar dient vooraf melding 
gedaan te worden en dienen de (constructie-) eisen gevolgd te worden die de verordening geeft. 
Deze algemene voorschriften gelden zowel voor de 10-jaars, als voor de 25-jaarszone. Tussen 
deze zones wordt dus geen onderscheid gemaakt. 
Samengevat houdt het beleid volgens de verordening in dat bestaande en toekomstige activiteiten 
die de grondwaterkwaliteit aantasten aan voorschriften gebonden worden en zonodig worden 
gesaneerd. Nieuwe activiteiten worden "zonodig" geweerd. In enkele gevallen is dit aan de orde 
geweest (woningbouw, bedrijventerrein, vestiging van een intensieve veehouderij). De Raad van 
State heeft echter ook in een enkel geval dit verbod ongedaan gemaakt omdat door middel van 
voorschriften naar haar mening de risico's voldoende beperkt kunnen worden. Waar dit tot te 
hoge kosten leidt of te sterke "belemmeringen van activiteiten en ontwikkelingsmogelijkheden" 
geldt voor de vijf winningen in stedelijk gebied een "bredere afweging" (Overijssel, 1988a p.30). 
In het grondwaterbeschermingsbeleid van Overijssel wordt veel aandacht besteed aan de 
problematiek van bebouwing in de beschermingsgebieden. Voor winningen met veel stedelijk 
gebied en de daarmee samenhangende activiteiten die de grondwaterkwaliteit bedreigen, kiest 
Overijssel voor een aanpak waarbij per winning wordt gekeken of maatwerk in bescherming mogelijk 
is. Het beleid ten aanzien van bebouwing in de grondwaterbeschermingsgebieden wordt uitgewerkt 
in de Partiële herziening streekplannen Overijssel, die gelijk met grondwaterbeschermingsplan 
en verordening zijn vastgesteld. Daarbij geldt als uitgangspunt dat uitbreiding van woonbebouwing 
bij steden en dorpen, in verband met de mogelijke risico's niet plaats kan vinden binnen be-
schermingsgebieden. Uitzonderingen daarop zijn mogelijk wanneer een alternatieve locatie buiten 
het beschermingsgebied "zeer ongewenst" is of wanneer het gaat om stedenbouwkundige afronding 
of woningbouw die al is opgenomen in bestemmingsplannen ("mits op basis van de verordening 
noodzakelijke voorzieningen tegen eventuele verontreiniging worden getroffen" (Overijssel, 1988c 
p.5)). Ook bedrijvigheid is in uitzonderingssituaties toelaatbaar, als het gaat om plaatsgebonden 
bedrijvigheid bij kleine kernen, indien zich geen "redelijk alternatief' voordoet. Deze beleidslijn 
wordt niet nader omschreven. 
Voor de vijf stedelijke winningen worden twee beleidslijnen voorgesteld: handhaven van de 
waterwinning en van het beschermingsgebied met sanering van risico-activiteiten of, ten tweede, 
het aanwijzen van een kleiner beschermingsgebied (Overijssel, 1988c). Een eerdere nota van de 
Projectgroep grondwaterbeschermingsplan, waarnaar in het grondwaterbeschermingsplan wordt 
verwezen, formuleerde bij deze tweede optie een aantal randvoorwaarden: "Wordt voor bestaande 
winningen de voorkeur uitgesproken 25-jaars beschermingsgebieden in te stellen voor een kleinere 
capaciteit dan de huidige winningen dan wel om in het geheel geen 25-jaars beschermingsgebied 
in te stellen dan dient dit gepaard te gaan met het realiseren van een 25-jaars beschermingsgebied 
voor vervangende wingebieden" (Overijssel, 1988a p.4). Een dergelijke keuze is volgens de ambtelijke 
projectgroep verre van ideaal: 'Tussenvormen zoals een beschermingsgebied gebaseerd op een 
kortere verblijftijd of een "lager beschermingsniveau" zijn niet beschouwd als definitieve oplossing. 
Met dergelijke oplossingen zouden de uitgangspunten van de grondwaterbescherming weer ter 
discussie worden gesteld en de waterwinning op middellange termijn niet veiliggesteld worden" 
(Overijssel, 1988d p.8). In 5.5 komt dit beleid aan de orde voor de winningen Wierden en Engelse 
Werk. 
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- Diffuse bronnen 
Een andere bedreiging voor de grondwaterwinning vormt de opslag en het gebruik van dierlijke 
mest. Het Overijsselse beleid ten aanzien van opslag en gebruik van meststoffen (eigenlijk een 
lokale of puntbron) is samengevat als volgt. 
In alle beschermingsgebieden I en II (behalve de vijf met beschermende kleilaag en boringsvrije 
zone) geldt een verbod tot mestopslag (waarvoor, behalve voor folieputten, 'Veelal" ontheffing 
zal worden verleend). Daarnaast geldt een verbod tot ander gebruik van meststoffen dan 
voor normaal landbouwkundig gebruik, dat wil zeggen een verbod op mestdumping. 
In de acht voor nitraat kwetsbare gebieden vindt een aanscherping plaats van de landelijke 
mestnormering (zodanig dat de normen niet de groei van gewassen beperken) tot 125 kg 
fosfaat per hectare per jaar in de vorm van dierlijke mest (inclusief beweiding). 
Voor alle waterwingebieden is er een verbod op opslag en gebruik van dierlijke en kunstmeststoffen. 
Van dit verbod zal geen ontheffing worden verleend. De intentie is om deze gronden aan te kopen. 
Het waterleidingbedrijf is hier zeer actief en succesvol in geweest. Bestaande mestopslagen komen 
niet voor in waterwingebieden, een gevolg van het feit dat de aangewezen waterwingebieden 
in Overijssel een zeer beperkte omvang hebben. De provincie heeft hiervoor bewust gekozen, 
om het beleid streng te kunnen toepassen. 
De normen voor bemesting en de lengte van het uitrijverbod worden in een door Gedeputeerde 
Staten vast te stellen lijst aangegeven. Dit, omdat er in de eerste plañíase nog nader onderzoek 
nodig is naar de beïnvloeding van het grondwater door bemesting. Op grond van dit nader onderzoek 
hebben Gedeputeerde Staten de bevoegdheid de normen aan te scherpen. 
5.4 HERZIENING GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
5.4.1 BELEIDSONTWIKKELINGEN 
Het Overijsselse grondwaterbeschermingsbeleid wordt in 1995 op onderdelen herzien. Het 
provinciaal milieubeleidsplan van Overijssel (februari 1995) bevat een deelnota over het grondwater-
beschermingsbeleid. Het in deze nota verwoorde beleid geldt voor de periode tot 1998 en wordt 
tevens "richtinggevend" genoemd tot het jaar 2003 (Overijssel, 1995 p. 17). 
De bijstellingen betreffen vooral een aantal "uitwerkingen" van het beleid. Voor diffuse bronnen 
wordt gesteld dat het accent in de toekomst verschuift van algemeen geldende regels naar stimule-
ringsbeleid met "maatwerk". Een belangrijke verschuiving in het ontheffingenbeleid ten aanzien 
van inrichtingen is de overgang van het bevoegd gezag naar de gemeenten sinds het in werking 
treden van de Wet milieubeheer. In plaats van grondwaterbeschermingsgebieden wordt nu gesproken 
van "milieubeschermingsgebieden met de functie waterwinning". De belangrijkste wijzigingen 
ten opzichte van het grondwaterbeschermingsplan uit 1988 zijn de volgende. 
Met betrekking tot wat "uitgangspunten" van het beleid genoemd worden, vinden er twee 
veranderingen plaats: "De aanduiding van de I O-jaarszone in verband met de mogelijkheid van 
differentiatie in het ontheffingenbeleid is als uitgangspunt vervallen. Bij de begrenzing van voor 
nitraat kwetsbare winningen wordt in sommige gevallen de grens van de verblijftijd van 100 jaar 
gehanteerd" (Overijssel, 1995 p.20). In de praktijk bleek namelijk geen behoefte aan een "nuancering" 
in het ontheffingenbeleid tussen 10- en 25-jaarszones. 
Het aanwijzen van 100-jaarszones is een gevolg van "het interprovinciale standpunt van kwetsbare 
gebieden grotere gebieden te beschermen" (Overijssel, 1995 p.21 ). Omdat het volgens de nota 
tot ver na 2000 zal duren voordat er een adequaat algemeen beschermingsniveau is bereikt, heeft 
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de aanwijzing van grotere gebieden voldoende rendement in de zin van een verbetering van de 
grondwaterkwaliteit. Onder de drie voor nitraat gevoelige winningen waarvoor de uitbreiding 
van het beschermingsgebied wordt beoogd, bevindt zich Archemerberg (zie 5.5.4). Voor het nieuw 
aangewezen gebied zal een beleid worden gevoerd met nadruk op de aanpak van de uitspoeling 
van nitraat en bestrijdingsmiddelen dooreen, wat wordt genoemd "effectief stimuleringsbeleid". 
Dit stimuleringsbeleid wordt in Overijssel al sinds de jaren tachtig gevoerd en wordt door provincie 
en waterleidingbedrijven gezamenlijk gefinancierd. 
Na het van kracht worden van de Wet milieubeheer in 1993, waardoor de gemeente bevoegd 
gezag wordt voor inrichtingen, legt de provincie in de provinciale milieuverordening een aantal 
instructiebepalingen vast die gemeenten dienen te hanteren bij de ontheffingverlening (zie 2.6.2). 
Het beleid voor gedragingen buiten inrichtingen (waaronder gebruik van meststoffen en bestrijdings-
middelen, bodemlozingen en ondergrondse tanks) wordt op een aantal punten aangepast. Verande-
ringen in het beschermingsbeleid voor gedragingen buiten inrichtingen zijn de volgende. 
Nieuwvestiging en uitbreiding van kleinschalige recreatieve voorzieningen kunnen in een aantal 
gevallen worden toegestaan. Het beleid ten aanzien van bodemlozingen is aangescherpt ten opzichte 
van het (landelijk geldende) Lozingenbesluit. Voor het terugdringen van het gebruik van gewasbescher-
mingsmiddelen zal een stimuleringsbeleid worden uitgebreid. Ten aanzien van het gebruik van 
dierlijke mest zullen de normen vooralsnog gehandhaafd blijven. Wanneer het landelijke minerale-
nafgiftesysteem van kracht wordt of de landelijke gebruiksnormen lager worden dan de provinciale 
normen, zullen de gebruiksnormen in de voor nitraat kwetsbare gebieden worden gewijzigd. 
Het uitrijverbod voor dierlijke mest wordt wel afgeschaft. Voorlopig zal aanvullend op de provinciale 
normering een stimuleringsbeleid worden gevoerd. In de niet voor nitraat kwetsbare beschermings-
gebieden zal een beperkter stimuleringsbeleid (dat wil zeggen zonder afspraken over reducties 
van stikstofverliezen naar de bodem) gevoerd worden. De reden hiervoor is dat de sulfaatgehalten 
in het grondwater stijgen als gevolg van landbouwkundig gebruik (Overijssel, 1995 p.28). Di t 
sulfaatprobleem heeft bij de indeling van winningen in kwetsbaarheidsklassen in 1987, zoals in 
5.3.1 bleek, geen rol gespeeld. 
Het ruimtelijk beleid wordt niet gewijzigd: de bestaande streekplannen blijven ongewijzigd en 
"Het beleid blijft gericht op het weren van woningbouw waarbij slechts in uitzonderlijke situaties 
van kan worden afgeweken" en "het planologisch beleid blijft gericht op het niet toelaten van nieuwe 
bedrijfsterreinen in beschermingsgebieden, met de uitzondering van plaatsgebonden bedrijvigheid 
bij kleine kernen, indien zich geen redelijk alternatief voordoet" (Overijssel, 1995 p.31 ). Wel wordt 
het beleid verduidelijkt: bouwen in waterwingebieden wordt expliciet verboden en dat geldt ook 
voor het verbod tot het oprichten van inrichtingen met relatief grote risico's (bodemindex 2 of 
3). In de provinciale milieuverordening is daarvoor een lijst met verboden inrichtingen opgenomen. 
Voorbeelden van dergelijke inrichtingen zijn tankstations en herstelinrichtingen voor motorvoertuigen. 
Naast de voorgaande inhoudelijke wijzigingen in het grondwaterbeschermingsbeleid, is er sprake 
van een ontwikkeling in de aanpak van het grondwaterkwaliteitsprobleem. In een overeenkomst 
tussen provincie en waterleidingbedrijf wordt onder het kopje "wijze van werken" daarover het 
volgende opgemerkt. De provincie en het waterleidingbedrijf concretiseren samen de doelstellingen 
om per gebied een duurzame winsituatie te bereiken. Per gebied zullen werkplannen worden 
opgesteld, waarbij provincie en waterleidingbedrijf samen doelstellingen concretiseren "om per 
gebied een duurzame winsituatie te bereiken. De weg waarlangs deze doelen bereikt worden 
kunnen de doelgroepen in de gebieden in principe zelf bepalen binnen zekere randvoorwaarden.". 
De werkplannen binden de partijen en worden gezien als "de 'overeenkomst' tussen enerzijds 
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de landbouw en de andere doelgroepen in het gebied en anderzijds de provincie en de waterleidingbe-
drijven" (Overijssel, 1995d p.3)9. Daarnaast geldt dat die doelgroepen een eigen verantwoordelijkheid 
krijgen om het beleid gestalte te geven, waarbij de overeenkomsten enigszins doen denken aan 
de bottom-up aanpak in de ROM-gebieden (zie 4.3.2). Daarnaast is de intentie opvallend om per 
gebied doelstellingen te formuleren. De uitvoering van de werkplannen voor de voor nitraat kwets-
bare gebieden werd voorzien vanaf voorjaar 1996. Het opstellen van de werkplannen wordt begroot 
op 50 dagen per werkplan voor kwetsbare gebieden. Omdat een gebrek aan draagvlak bij agrariërs 
verwacht wordt en het politieke klimaat niet gunstig is voor het invoeren van extra beperkingen 
voor de landbouw, komen de werkplannen per gebied nog niet verder tot ontwikkeling. In 1997 
bestaat wel de intentie dit alsnog te realiseren. 
5.4.2 BELEIDSRESULTATEN 
Ter indicatie kunnen de volgende cijfers genoemd worden met betrekking tot de beleidsresultaten 
voor puntbronnen en diffuse bronnen. 
In Overijssel zijn tussen 1989 en 1993 circa 400 ontheffingen verleend. In 1994 is dat aantal toe-
genomen tot 800 terwijl volgens het Milieubeleidsplan voor 1996 werd verwacht dat alle fictieve 
ontheffingen zouden zijn herzien. Er zijn dan sinds 1989 1150 ontheffingen verleend. Daarnaast 
zijn er ruim 500 meldingen afgehandeld (Overijssel, 1995 p. 19). Overijssel is er in geslaagd alle 
fictieve ontheffingen te wijzigen door ze aan te passen aan de eisen die door de provincie aan 
het bijzonder beschermingsbeleid zijn gesteld. Per gebied is daarvoor veel energie gestoken in 
het opsporen van bodembedreigende activiteiten en in het per activiteit "aanschrijven" en doorlopen 
van een ontheffingenprocedure. De ontheffingverlening is dus niet beperkt gebleven tot ontheffingen 
voor nieuwe activiteiten in de grondwaterbeschermingsgebieden. Opvalllend is dat de handhaving 
van het beleid in Overijssel veel aandacht gekregen heeft. Daarnaast valt de actieve rol van het 
waterleidingbedrijf WMO op, dat samen met de provincie het beleid heeft uitgevoerd. 
Ten aanzien van diffuse bronnen kunnen de volgende resultaten genoemd worden. Volgens schatting 
van de provincie uit 1989 ontstond er een provinciaal mestoverschot in de voor nitraatuitspoeling 
kwetsbare gebieden van 20-35.000 m3 per jaar. De totale kosten als gevolg van dit mestbeleid 
zouden volgens de provincie 6 tot 7 miljoen gulden bedragen (Overijssel, 1988a p.58). De uitgekeerde 
schadevergoedingen vanwege een lagere gewasopbrengst, extra mestafvoer, vergroting van mest-
opslagen (vanwege het verlengde uitrijverbod) en een vermindering van het bestrijdings-
middelengebruik bedroegen de eerste jaren globaal vijfhonderdduizend gulden. Deze vergoedingen 
zijn in de jaren negentig als gevolg van het steeds kleiner wordende verschil met het landelijk 
mestbeleid sterk verminderd. Verwacht werd dat het stikstof-kunstmestgebruik door beperking 
van de dierlijke mestgift zou toenemen met 80.000 kg. Deels wordt de export van dierlijke mest 
uit de voor nitraat kwetsbare gebieden daardoor dus teniet gedaan door een toename van het 
gebruik van kunstmest Slechts de helft van het berekende mestoverschot als gevolg van de provinciale 
regelgeving is afgevoerd uit de voor nitraat gevoelige grondwaterbeschermingsgebieden. 
De deelname aan enige vorm van stimuleringsbeleid gericht op milieuvriendelijke onkruidbestrijding 
en de beperking van nitraatuitspoeling is opvallend groot. Deels zijn deze maatregelen geïnitieerd 
door het beleid voor integrale milieubeschermingsgebieden die in een aantal gevallen overlappen 
met de grondwaterbeschermingsgebieden. In 1996 hebben 160 agrariërs zich hiervoor opgegeven10. 
Stimuleringsmaatregelen omvatten onder andere het bijhouden van mestboekhoudingen, mest-
en grondonderzoek, resultaatbeloning voor stikstof en beperking van de stikstofbemesting op 
HOOFDSTUK S GRONDWA TERBESCHERMING IN OVERIJSSEL 106 
grasland. Een lagere nitraatuitspoeling wordt door het stimuleringsbeleid becijferd op circa 15% 
van de landbouwgrond in de kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden (400 hectare). De 
kosten van door de provincie uitgekeerde vergoedingen bedragen circa een half miljoen gulden 
in 1996. Daarnaast zijn er apparaatskosten, ingehuurde expertise en de circa duizend uitvoeringsuren 
van het waterleidingbedrijf. De provincie heeft het waterleidingbedrijf WMO aangewezen als 
budgethouder (Overijssel, 1996b p. 17). 
Vastgesteld kan worden dat in Overijssel de waterleidingbedrijven (de WMO) een zeer actieve 
rol hebben vervuld bij de beleidstoepassing. Zij hebben bijvoorbeeld de totale kosten van het 
verwijderen van ondergrondse tanks voor hun rekening genomen en gratis lekbakken geplaatst 
onder bovengrondse tanks. Daardoor zal weerstand tegen de toepassing van het beleid beperkt 
zijn. Ook voor de ontheffingverlening en het schadevergoedingenbeleid is het waterleidingbedrijf 
WMO een belangrijke partner geweest in de beleidstoepassing. Formele verzoeken tot schade-
vergoeding zijn mede omdat het waterleidingbedrijf in individuele gevallen een financiële regeling 
heeft getroffen in aantal zeer beperkt gebleven. 
5.5 DE BELEIDSTOEPASSING IN OVERIJSSEL 
De toepassing van het grondwaterbeschermingsbeleid voor vier Overijsselse winningen komt 
in deze paragraaf aan de orde. In twee beschermingsgebieden staat stedelijk gebied centraal (Engelse 
Werk in Zwolle en Wierden). Voor de winning Engelse Werk is besloten tot het instellen van 
een beschermingszone, ook voor het bebouwde gebied dat binnen de beschermingszone is komen 
te liggen. Bij de winning Wierden is het beschermingsgebied zodanig aangepast, dat de bebouwde 
kom buiten het beschermingsgebied ligt. 
De twee andere gebieden hebben vooral een landbouwkundig gebruik. In Archemerberg zijn 
de nitraatconcentraties verontrustend snel gestegen. De "agrarische" winning Denekamp is minder 
kwetsbaar. Per beschermingsgebied komen enkele voorbeelden van verleende ontheffingen aan 
de orde die een beeld geven van de beleidstoepassing. 
5.5. i GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED WIERDEN 
-Algemeen 
Het grondwaterbeschermingsgebied sluit direct aan op de westgrens van de bebouwde kom van 
Wierden. Wierden ligt ten westen van Almelo. De winning (eigendom van het Gemeentelijk water-
leidingbedrijf Almelo) is freatisch en dus kwetsbaar. De toegestane winning volgens de vergunning 
bedraagt 6,5 miljoen m1 per jaar, terwijl feitelijk eind jaren tachtig iets meer (6,7 miljoen m3) 
gewonnen wordt en in 1997 circa 8 miljoen m3. Uitbreiding van de onttrekking tot 9 miljoen is 
aangevraagd. De omvang van het gebied wordt echter niet gewijzigd, hetgeen een gevolg is van 
de nabijheid van de bebouwde kom van Wierden. De winning is in 1892 opgestart en dus al ruim 
honderd jaar in bedrijf. Het beschermingsgebied is 850 ha groot en bestaat voor 90% uit land-
bouwgrond. De bebouwde kom van Wierden is buiten het beschermingsgebied gehouden door 
de begrenzing aan te passen. De kwaliteit van het opgepompte grondwater wisselt sterk per winput 
(Overijssel, 1988a p.98). De winning is kwetsbaar voor nitraatuitspoeling volgens provinciaal 
onderzoek (Overijssel I987d, p.3). 
De partiële herziening van het streekplan uit 1988 kiest voor de winning Wierden voor verschuiving 
van een deel van de winputten, omdat anders de ontwikkelingsmogelijkheden van de kern aanzienlijk 
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beperkt worden. 'Te zijner tijd" zal het aldus nieuw ontstane beschermingsgebied worden 
aangewezen door uitwerking van de Partiële herziening van het streekplan (Overijssel, 1988c 
p.7). De 25-jaarszone en grens van de beschermingsgebieden zijn doorgaans berekend op basis 
van onttrekkingshoeveelheid op middellange termijn. In Wierden is echter de grens van de bebouwde 
kom ten oosten van de winning als begrenzing genomen. Voor de meeste winningen is op de kaarten 
ook de I O-jaarszone aangegeven, echter niet bij Wierden "omdat het hier een beschermingsgebied 
betreft dat aangepast is aan de situatie". Dit geldt overigens ook voor 8 andere winningen, als gevolg 
van de complexe opbouw van de ondergrond. 
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Figuur 5.2: Grondwaterbeschermingsgebied Wierden (Overijssel, 1988a) 
Dat de begrenzing van het beschermingsgebied Wierden een wat merkwaardige vorm heeft, doordat 
de grens precies de rand van de bebouwde kom volgt, wordt door de provincie onderkend. An­
derzijds relativeert men deze begrenzing: "Bij de discussie over begrenzing moet steeds worden 
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bedacht dat iedere keuze, ook andere dan de hier gemaakte keuzen, een mate van subjectiviteit 
heeft" (Overijssel, 1987b toel ). Voor Wierden wordt de begrenzing gebaseerd op een winning 
van ca 3 min m3, terwijl de feitelijke onttrekking in 1986 zoals gezegd ruim het dubbele bedraagt 
BIJ de voorbereiding van het grondwaterbeschermingsplan is voor de winning Wierden de voorkeur 
uitgesproken voor het buiten de beschermingszone laten vallen van het dorpsgebied. Tegelijkertijd 
zou er voor de niet-beschermde capaciteit en voor de gewenste uitbreiding in de omgeving een 
nieuw wingebied ingericht moeten worden De belangrijkste reden voor dit beleid is dat bij het 
instellen van een beschermingsgebied iedere toekomstige uitbreiding van het dorp Wierden 
onmogeh|k wordt. 
Daarnaast is er de belemmering die een grondwaterbeschermingsgebied vormt bij bestemmings­
veranderingen De provincie wil echter voorkomen dat de bescherming van de waterwinning 
hiervan de dupe wordt "Het mag niet zo zijn dat betrokkenen wel akkoord gaan met het niet 
instellen van dat 25-jaars beschermingsgebied, maar niet met de realisatie van de bescherming 
van een nieuwe winplaats" (Overijssel, 1988d ρ 4) De kosten van inrichting van die nieuwe winplaats 
worden geschat op enkele miljoenen guldens, beschermende maatregelen op het bedrijventerrein 
en in het dorpsgebied bedragen globaal geraamd op 4-6 miljoen gulden (Overijssel, 1988d ρ 2). 
Niet het milieurendement geeft dus de doorslag bij de keuze om de winning deels te verplaatsen. 
Het in 1995 uitgebrachte provinciaal milieubeleidsplan meldt over Wierden het volgende De winning 
Wierden is uitgebreid tot 8 miljoen m3, maar de bestaande begrenzing wordt vooralsnog niet 
gewijzigd Wel wordt verplaatsing van een deel van de winputten onderzocht, die "liggen in het 
gebied dat het meest kwetsbaar is voor nitraatuitspoeling" (Overijssel, 1995 ρ 34) Daarmee zou 
de gevoeligheid voor nitraatuitspoelmg ook verminderd kunnen worden Verplaatsing van het 
beschermingsgebied ter compensatie van het niet-beschermde deel is tot en met 1997 niet 
gerealiseerd In 1997 wordt wel aangekondigd dat voor het jaar 2000 besloten zal worden of de 
winning Wierden, die is ingedeeld in de categorie "mogelijk duurzaam te maken drinkwaterwinningen", 
(gedeeltelijk) zal worden voortgezet of zal worden beëindigd (Overijssel, 1997b ρ 27). 
Ten aanzien van het van kracht worden van mestregelgeving in 1988 zijn door veehouders in Wierden 
vele bezwaren naar voren gebracht tegen grondwaterbeschermingsplan en verordening Eén 
bezwaarschrift dat ondersteund wordt door 50 agrariërs betreft de aanduiding van Wierden als 
gebied kwetsbaar voor nitraatuitspoeling Volgens de bezwaarmakers zorgt een aanwezige 
keileemlaag ervoor dat vervuiling niet kan doordringen tot het watervoerende pakket De provincie 
bevestigt dat een deel van het beschermingsgebied minder kwetsbaar is vanwege de ondiepe 
grondwaterstand, waardoor denitnficatie groter is, maar "om redenen van duidelijkheid en 
handhaafbaarheid is gewerkt met één kwetsbaarheidsnrveau" (Overijssel, 1988e ρ 55) De provincie 
geeft aan dat Wierden is aangemerkt als kwetsbaar gebied voor nitraatuitspoeling (net als de andere 
zeven gebieden), omdat het denitnficatieproces bij deze winning onvolledig verloopt. 
Het Landbouwschap stelt, ondersteund door agrariërs in het gebied, dat de winning verplaatst 
moet worden omdat ze een (onevenredig groot) beslag legt op agrarisch gebied. Bovendien vindt 
men de begrenzing willekeurig- de dicht bij de putten gelegen bebouwde kom valt er buiten, terwi|l 
de percelen van betrokkenen ver weg van het puttenveld liggen maar wel binnen het bescher-
mingsgebied vallen (Overijssel, 1988e ρ 68) In reactie hierop geeft de provincie te kennen dat 
de begrenzing aangepast zal worden, waardoor die beter aansluit bij de berekende verblijftijdzone. 
Als gevolg daarvan zal een deel van de genoemde gronden buiten het beschermingsgebied komen 
te liggen. 
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Een uitzonderlijke maatregel tenslotte is de uitkoop door het waterleidingbedrijf van een agrariër 
waarvan de boerderij in het waterwingebied gelegen is. Na het vertrek van het bedrijf wordt deze 
boerderij gesloopt en wordt de landbouwgrond uit productie genomen. 
- Ontheffingen 
Landbouwmechanisatìebedrìjf 
In december 1990 ontvangt de provincie een aanvraag voor een ontheffing. Naar aanleiding van 
de ontwerp-beschikking worden bezwaren naar voren gebracht die samenhangen met vervuiling 
rond de wasplaats van landbouwvoertuigen door het schoonmaken van gifspuiten, het feit dat 
het terrein tevens opslagterrein voor voertuigen is en een zinkput (slibvanger) die voor stankoverlast 
kan zorgen. 
De provincie komt aan de eerste twee bezwaren tegemoet door het stellen van extra voorschriften. 
De eigenaar heeft echter ook moeite met de ontwerp-beschikking. Zijn bewaren richten zich 
op de kosten van onderzoek van bodem en grondwater. Naar zijn mening hoeft hij deze niet zelf 
te betalen. Een aantal voorschriften brengt daarnaast zijn concurrentiepositie in gevaar en is niet 
zinvol, volgens de eigenaar. De provincie acht deze bewaren niet gegrond. In augustus 1991 wordt 
de beschikking met voorschriften verleend. Er volgt beroep bij de Raad van State. Dit beroep 
wordt enige tijd later weer ingetrokken. 
Begin 1992 verzoekt de gemeente Wierden om een nieuwe Hinderwetvergunning aan te vragen 
voor de hele inrichting en een vergunning ingevolge de Lozingsverordenig riolering bij В en W. 
Na een bezoek door gemeente en provincie komt in oktober 1992 de provincie in actie tegen 
het uitblijven van de in de beschikking verplicht gestelde maatregelen. Er volgt geen aanschrijving 
maar wel een brief van gedeputeerde staten, een "lichter" middel dat in Overijssel in eerste instantie 
toegepast wordt. Bij controle begin oktober is vastgesteld dat niet aan verzoek is voldaan en ook 
andere voorschriften niet worden nageleefd. Nu wordt als uiterste termijn I december genoemd 
en meldt de provincie dat ze niet zal toestaan te wachten op nieuwbouw. De provincie dreigt 
met bestuursdwang. 
De onderhandelingen tussen eigenaar en het waterleidingbedrijf over de betaling van het 
bodemonderzoek verlopen ondertussen traag. Die resultaten zouden uiterlijk in januari 1993 beschik­
baar zijn. Uiteindelijk gaat de eigenaar alsnog akkoord met de door de provincie gestelde 
voorschriften. 
Verharding parkeerterrein 
Wanneer de provincie een ontheffing wil wijzigen en daarbij verharding van een parkeerterrein 
als voorschrift opneemt, maakt de eigenaar bezwaar. Verharding zou betekenen dat er een aantal 
bomen gekapt moet worden, omdat het parkeerterrein in een bos ligt. 
Het waterleidingbedrijf heeft bezwaar tegen het toestaan van een onverharde parkeerplaats, omdat 
het van mening is dat dit zich niet verdraagt met het grondwaterbeschermingsgebied. Het water­
leidingbedrijf vindt verharding van het parkeerterrein, dat elders aangelegd kan worden, noodzakelijk. 
Het waterleidingbedrijf kan zich niet vinden in het voorschrift van de provincie van een maximum 
van 50 te parkeren auto's zonder dat verharding geëist wordt, vanwege de controleerbaarheid 
en "discussiegevoeligheid" ervan. De provincie vindt echter de aanwezigheid van bomen op de 
parkeerplaats een gegronde reden om geen verharding aan te brengen, maar stelt dat bij meer 
dan 50 auto's er alsnog een nieuw parkeerterrein zal moeten worden aangelegd. Het 
waterleidingbedrijf gaat in beroep bij de Raad van State. De Raad van State oordeelt dat wanneer 
het parkeerterrein in de toekomst wordt uitgebreid, er een nieuwe ontheffing aangevraagd zal 
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moeten worden. Voor deze uitbreiding kunnen dan bodembeschermende voorzieningen worden 
vereist. Voor het bestaande parkeerterrein geldt dit evenwel niet. 
Mestopslagen 
Een veehouder maakt bezwaar tegen het voornemen van de provincie de ontheffing te wijzigen. 
De bezwaren richten zich tegen de beoordeling van de bouwkundige kwaliteit van de mestopslag, 
terwijl volgens betrokkene niet is aangetoond dat de vloer van de mestopslag niet vloeistof(mest)dicht 
is. Bovendien is er al een aantal maatregelen getroffen: het afvalwater wordt op een vloeistofdichte 
kelder geloosd en een olietanks voor dieselolie staat al in een lekbak die door het waterleidingbedrijf 
is verstrekt. De reactie van de provincie luidt dat de beoordeling van bestaande mestopslagen 
alleen de bouwkundige kwaliteit betreft. Op basis daarvan wordt bezien op welke termijn de 
mestdichtheid beoordeeld moet worden. 
Een andere veehouder met mestopslag heeft eveneens bezwaren tegen de door de provincie 
noodzakelijk geachte wijziging van de ontheffing. De "oude" Verordening bescherming waterwinning 
Overijssel stelde geen eisen voor mestkelders en ook bevatte deze geen eisen ten aanzien van 
de opslag van vaste mest Doel was toen ook bescherming van het drinkwater, dus zijn nu - volgens 
betrokkene - geen aanvullende eisen nodig. Bovendien is er sprake van concurrentievervalsing 
ten opzichte van soortgelijke bedrijven buiten het grondwaterbeschermingsgebied. Alle extra 
kosten dienen om die reden dan ook vergoed te worden. Tenslotte stelt bezwaarmaker dat een 
mestplaat voor vaste mest onnodig is, omdat de grond ter plekke "dichtgeslagen" is. De provincie 
geeft aan dat vanwege het aangescherpte beleid schadevergoeding kan worden aangevraagd bij 
het waterleidingbedrijf WMO of bij Gedeputeerde Staten. Een mestplaat is tenslotte wel nodig, 
indien het gaat om meer dan 2 m' vaste mest. 
- Conclusie 
Allereerst valt op dat de bebouwde kom buiten het beschermingsgebied van Wierden is komen 
te liggen, volgens de provincie om toekomstige (ruimtelijke) ontwikkelingen niet onmogelijk te 
maken. Een actief ontheffingbeleid met de daarbij horende bodembeschermende voorschriften 
hadden dit echter niet in de weg gestaan. Uiteindelijk blijft deze bescherming achterwege, maar 
komt er tot 1996 ook geen vervangende winning tot stand, zoals vooraf werd beoogd. Tijdens 
de inspraak is de begrenzing met buitensluiting van de bebouwde kom voor agrariërs reden geweest 
tot protest, omdat hun percelen wel binnen het gebied kwamen te liggen. Aan deze bezwaren 
is gedeeltelijk tegemoet gekomen. 
Ten aanzien van het ontheffingenbeleid wordt in het eerste gegeven voorbeeld duidelijk dat een 
ontheffing met voorschriften het bevoegd gezag erg veel tijd en moeite kan kosten. De voorschriften 
voor het parkeerterrein geven weer hoe moeilijk het is om op individueel niveau algemene be-
leidslijnen consequent toe te passen. Het beleid ten aanzien van mestopslagen vergt de nodige 
uitleg naar de doelgroep. 
5.5.2 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED ENGELSE WERK 
-Algemeen 
Waterleidingmaatschappij Overijssel wint ten zuiden van Zwolle jaarlijks ruim 13 miljoen m3 water. 
Engelse Werk is daarmee een zeer grote winning. De oppervlakte van het beschermingsgebied 
(560 ha) is echter relatief klein. Dit komt doordat de winning een deel van het water uit de IJssel 
ontvangt. Het gaat daarom bij deze winning om een oevergrondwater-winning. Winning vindt plaats 
in twee watervoerende pakketten, afgedekt door een dikke kleilaag. Het grondgebruik bestaat 
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voor ruim de helft uit bebouwd gebied. Een belangrijk deel van de bebouwde kom van Zwolle 
ligt in het grondwaterbeschermingsgebied. 
Vanaf 1986 is er een uitgebreide discussie tussen provincie, waterleidingbedrijf en gemeente over 
de bescherming van de winning Engelse Werk. In 1986 is door Provinciale Staten het streekplan 
IJsselvallei vastgesteld. Op een bezwaarschrift van het waterleidingbedrijf tegen woningbouw in 
het waterwingebied heeft toen de provincie uitgesproken dat het wenselijk was te zoeken naar 
alternatieve wingebieden. De verdere ontwikkeling van woningbouw en bedrijvigheid (Zwolle 
had een groeistadfunctie) strookt niet met de waterwinning. 
WATERWINNING: ENGELSE WERK lek no. GWE 67 29 » 
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Figuur 5.3: Grondwaterbeschermingsgebied Engelse Werk (Overijssel, 1988a) 
In 1988 blijkt vervanging van de waterwinning niet eenvoudig. Bovendien is vervanging kostbaar. 
Daarom acht de provincie het ongewenst om definitief te besluiten geen bescherming aan de winning 
te geven door geen 25-jaarszone aan te wijzen. Nieuwe locaties voor woningbouw en bedrijven-
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terreinen zijn niet mogelijk wanneer het gebied deel gaat uitmaken van het grondwaterbeschermings-
gebied, tenzij het gaat om enkele eenheden woningbouw en sommige kantoorvormen. "In uitzonder-
ingssituaties, indien de algemene beleidslijn leidt tot een zeer inefficiënt ruimtegebruik zal van 
geval tot geval een nadere beslissing moeten worden genomen" stelt een provinciale notitie in 
1988 (Overijssel, 1988d, p.4). De gemeente wil de extra kosten van bodembeschermende voor-
zieningen die zijn voorzien (circa tweeduizend gulden per woning) niet dragen. Daarentegen wil 
het waterleidingbedrijf WMO de winning niet verplaatsen. De provincie geeft aan dat wanneer 
de 25-jaarszone is aangewezen het niet meer aan de orde is om een hele nieuwe woonwijk te 
ontwikkelen, maar vindt het een goede zaak wanneer nu al bodembescherming wordt meegenomen 
bij de realisatie van een nieuwe woonwijk. Het waterleidingbedrijf geeft aan dat naar haar mening 
maatwerk per winning nodig is. Bepaalde risico's zijn daarbij acceptabel. 
Tijdens de inspraakprocedure voor grondwaterbeschermingsplan en verordening maakt de gemeente 
bezwaar tegen de instelling van het beschermingsgebied omdat het een "integrale ontwikkeling" 
van Zwolle richting IJssel belemmert en de extra kosten van ontwikkelingen die wel mogelijk zijn 
vermoedelijk voor rekening van de gemeente komen. Daarom moet verplaatsing van de winning 
worden overwogen. In haar reactie geeft de provincie te kennen dat verplaatsing in ieder geval 
duurder is dan de kosten van extra bodembeschermende voorzieningen zullen vergen. Bovendien 
kunnen reeds in bestemmingsplannen opgenomen uitbreidingsplannen worden uitgevoerd, mits 
de nodige voorzieningen worden getroffen. Ook worden andere stedelijke ontwikkelingen door 
de provincie niet op voorhand uitgesloten (Overijssel, 1988e). 
De partiële herziening van het streekplan uit 1988 kiest voor het volgende beleid. Voor het 
beschermingsgebied Engelse Werk geldt dat 30 hectare woongebied en 30 hectare werkgebied 
die nog moeten worden gerealiseerd, ontwikkeld kunnen worden vanwege het reeds in een verge-
vorderd stadium van uitvoering zijn van ruimtelijke plannen en de groeistadfunctie van Zwolle. 
Uitgangspunt is dat hetgeen in bestemmingsplannen is vastgelegd, moet kunnen worden uitgevoerd. 
Verdere ontwikkeling in de toekomst wordt als mogelijkheid opengehouden voorzover het wonen 
en "niet-vervuilende bedrijvigheid" betreft. Over het aanwijzen van vervangende capaciteit wordt 
niet langer gesproken. Bodembeschermende voorzieningen die voorgeschreven worden, hebben 
betrekking op de rioleringen, de afdichting van kleilagen die doorbroken worden, de aanleg van 
meer asfaltwegen dan beoogd en het aanbrengen van kleilagen in slootbodems. 
Het Overijssels milieubeleidsplan uit 1995 stelt ten aanzien van stedelijke winningen dat "de druk 
om 'stedelijke winningen', inclusief de bescherming, te handhaven zeker waar het gaat om winningen 
met een grote capaciteit, voorlopig blijft" (Overijssel, 1995 p.33). De vraag naar drinkwater in 
combinatie met de pas op termijn voorziene verplaatsing van winningen maakt voortzetting van 
de winningen gewenst. Voor het beschermingsgebied van de winning Engelse Werk in Zwolle 
betekent dit, dat de voor het tweede grondwaterbeschermingsplan aangekondigde "nadere afweging" 
geen beleidswijziging inhoudt. Stedelijke ontwikkelingen die in bestaande plannen zijn opgenomen 
mogen (als uitzondering) worden gerealiseerd. 
- Ontheffingen 
Tankstation 
Een benzinetankstation wordt aangeschreven door de provincie voor het aanbrengen van een 
vloeistofdichte vloer rond de pompeilanden. Eventueel verontreinigde grond moet daarbij afgevoerd 
worden. De pomphouder dient een bezwaarschrift in. Tegen de aanschrijving door de provincie 
wordt een procedure aangespannen. In september wordt betrokkene opnieuw aangeschreven 
met de sommatie om binnen 30 dagen verkoop van motorbrandstoffen te staken. 
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De pomphouder is van mening dat de bestaande Hinderwetvoorschriften voldoende zijn en dat 
er dan ook nauwelijks kans op bodemverontreiniging is te verwachten. Volgens de provincie is 
de Hinderwetvergunning echter verouderd ( 1986) en mogen er in een nieuwe Hinderwetvergunning 
geen voorschriften ten aanzien van bodem en grondwater worden opgenomen. Bijna drie jaar 
na de eerste provinciale actie volgt dan tenslotte het besluit tot wijziging van de ontheffing. Het 
pompstation mag in bedrijf blijven. 
Garagebedrijf 
Een garagebedrijf vraagt ontheffing aan voor uitbreiding van activiteiten in het grondwa-
terbeschermingsgebied Engelse Werk. De provincie besluit de gevraagde ontheffing te weigeren 
voorzover het gaat om nieuwe activiteiten sinds het van kracht worden van het grond-
waterbeschermingsplan en verordening. Voor de provincie is cruciaal dat er een grote hoeveelheid 
accuzuur opgeslagen (duizend liter) en gebruikt zal gaan worden. Bovendien zal als nieuwe activiteit 
olie gaan worden ververst. Een dergelijke toename van risico's acht de provincie in strijd met het 
beleid. De beschikking luidt dan ook dat olieverversen niet wordt toegestaan, evenals het in 
buikvoorraad hebben van accuzuur. De overige garage-activiteiten zijn wel toegestaan. Het 
garagebedrijf gaat in beroep bij de Raad van State. De provincie dreigt na een controle (waaruit 
bleek dat niet voldaan werd aan een aantal voorschriften) met bestuursdwang of het opleggen 
van een dwangsom, wanneer de zaak niet binnen één maand in orde wordt gemaakt. Bijna twee 
jaar na de beschikking van de provincie volgt de uitspraak van de Raad van State. De Raad vernietigt 
de beschikking omdat de provincie onvoldoende duidelijk heeft gemaakt waarom in dit geval geen 
ontheffing verleend kan worden voor een nieuwe, potentieel grondwaterbedreigende activiteit. 
Het grondwaterbeschermingsplan sluit dit immers niet uit, wanneer door voorschriften de risico's 
voldoende kunnen worden teruggedrongen. 
Bouw tunnel 
De gemeente Zwolle wil een tunnel aanleggen en vraagt daarvoor een ontheffing aan. De provincie 
besluit in dit geval een verkorte procedure te volgen omdat geen bezwaren te verwachten zijn. 
Deze procedure houdt in dat niet, zoals gebruikelijk in Overijssel, eerst een ontwerp-beschikking 
en na inspraak pas een definitieve ontheffing wordt opgesteld. 
Het advies van het waterleidingbedrijf WMO luidt dat herstel van slecht doorlatende lagen niet 
in de voorschriften hoeft te worden opgenomen omdat het risico op vervuiling na voltooiing gering 
is. De tunnel komt bovendien "op het randje" van het beschermingsgebied te liggen en afdichting 
zal zeer kostbaar zijn. De provincie stemt in met een alternatieve afdichting met klei, maar stelt 
overigens dat de afstand tot de waterwinning, evenmin als het reeds doorbroken zijn van het 
kleipakket en hoge kosten, redenen zijn om geen voorschriften op te nemen. 
Nieuwbouw kantoor 
Een (waterleiding)bedrijf vraagt ontheffing aan voor nieuwbouw van haar hoofdkantoor in het 
grondwaterbeschermingsgebied. Het bedrijf adviseert zelf aan de provincie de ontheffing te verlenen 
omdat er geen gevaar is voor de grondwaterkwaliteit wanneer adequate voorschriften worden 
opgenomen. De opslag van schadelijke stoffen voor het laboratorium, de fotokamer en de drukkerij 
zal plaatsvinden in een daartoe bestemde afvalberging. Het gaat om maximaal ruim tweeduizend 
liter. De provincie kondigt aan deze maatregelen in de voorschriften te verwerken. 
Naar aanleiding van de ontwerp-beschikking plaatst het waterleidingbedrijf de opmerking dat 
het aansluiten van parkeerplaatsen en wegen op de riolering niet mogelijk is, omdat het riool te 
weinig capaciteit heeft. Daarom zal een olie/slibafscheider worden aangebracht Waar nodig komt 
op het terrein vloeistofdichte verharding. De provincie neemt dit op in de definitieve beschikking. 
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Een overweging om de ontheffing niet te weigeren is dat de provincie geen voorschriften zal stellen 
voor activiteiten die gerelateerd zijn aan de waterwinning. Overigens is dat strijdig met het verlenen 
van de ontheffing. 
- Conclusie 
De winning Engelse Werk heeft evenals de winning Wierden te maken met bebouwing in de 25-jaars-
zone van het beschermingsgebied. Het beleid is hier strikter dan voor Wierden, omdat in Engelse 
Werk de bebouwde kom wel binnen het beschermingsgebied valt. In Wierden valt de bebouwde 
kom buiten de reikwijdte van de verordening als gevolg van een grenscorrectie. 
De beperkte speelruimte van het bevoegd gezag blijkt wanneer de Raad van State een ontheffing 
van de provincie vernietigt die beoogt uitbreiding van activiteiten van een garagebedrijf tegen te 
gaan. Opmerkelijk is, dat het waterleidingbedrijf zelf een hoofdkantoor in het beschermingsgebied 
bouwt, terwijl het zich eerder tegen de bebouwing in Engelse Werk keerde. 
5.5.3 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED DENEKAMP 
-Algemeen 
Het beschermingsgebied van de winning Denekamp ligt ten westen van het gelijknamige dorp, 
op enkele kilometers afstand van de Duitse grens. 
De Waterleidingmaatschappij onttrekt slechts 0,5 miljoen m3 grondwater en het beschermingsgebied 
is bijgevolg slechts 100 ha groot. Van dit beschermingsgebied bestaat ¡ets meer dan de helft uit 
bebouwd gebied; de rest is landbouwgebied. De winning wordt beschouwd als freatisch omdat 
de afdekkende kleilaag plaatselijk afwezig is. Het ontheffingenbeleid is dus, anders dan voor de 
winningen met boringsvrije zones (met alleen een ontheffingsplicht voor grondboringen) van toepas-
sing. De kwaliteit van het grondwater is echter (nog) goed. De winning is volgens de provincie 
minder kwetsbaar voor nitraat (Overijssel, 1987d, p.3). 
- Ontheffingen 
Handelsfirma landbouwbenodigdheden 
De provincie kondigt aan dat de bestaande Hinderwetvergunning is verouderd en dat er in feite 
sprake is van een illegale activiteit. Enkele voorschriften die aan de orde komen zijn de volgende. 
Het waterleidingbedrijf adviseert dat de opslag van bestrijdingsmiddelen in een gesloten kast voldoet. 
De heftruck die bij het bedrijf hoort, zou binnen gestald moeten worden, de vrachtauto op een 
verharde vloer. De kunstmestopslag zou binnen of overdekt buiten moeten plaatsvinden. Van 
de provincie hoeft echter niet het hele parkeerterrein aangesloten te worden op het riool, ook 
al wordt daar kunstmest opgeslagen. Slechts het deel van de stalling van de vrachtauto moet op 
riool afwateren. Met deze voorschriften wordt de ontheffing verleend. 
Tankstation 
De provincie geeft het voornemen aan tot wijziging van de ontheffing voor een benzinetankstation. 
Het waterleidingbedrijf vindt een onderzoek naar verplaatsing van het tankstation wenselijk. De 
eigenaar maakt bezwaar tegen het voornemen tot wijziging van de ontheffing en vindt onder andere 
dat het gelijktijdig overleg over verplaatsing zijn onderhandelingspositie schaadt. Daarover zou 
eerst dienen te worden onderhandeld, voordat de voorschriften aan de orde komen. De provincie 
stelt dat de door haar gestelde eisen binnenkort landelijk beleid zullen zijn en dan overal zullen 
gelden. Het bedrijf gaat in beroep en verzoekt om schorsing bij de Raad van State. Een half jaar 
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later valt in het verweerschrift van de provincie aan de Raad van State te lezen dat de eisen weinig 
strenger zijn dan landelijk. De verplaatsing is een zaak van het waterleidingbedrijf en gemeente 
mei 1988 
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Gemeente: Denekamp 
_ . _ . _ . _ grens waterwingebied 
· · · · · · · · grens grondwaterbeschermingsgebied I 
шт^тштш grens grondwaterbeschermingsgebied I I 
'/¿MW/, eigendom of zakelijk recht waterleidingbedrijf 
Figuur 5.4: Grondwaterbeschermingsgebied Denekamp (Overijssel, 1988a) 
waar provincie niet bij betrokken is. De provincie wil de beoogde uitbreiding van de hoeveelheid 
olie in opslag niet toestaan. Volgens de tankstation-houder is er ook niet meer olie dan op de 
peildatum I januari 1989. De provincie bestrijdt dat echter: er is wel meer olie in opslag dan bij 
controlebezoeken in verleden is gebleken. De provincie geeft aan dat het mogelijk is om ontheffing 
aan te vragen voor uitbreiding, maar dat verlening van de ontheffing niet voor de hand ligt. 
In 1993 overweegt de provincie een dwangsom op te leggen omdat de voorschriften nog steeds 
niet zijn aangebracht. Door de overdracht van het bevoegd gezag naar de gemeente gebeurt dit 
echter niet. Deze situatie blijft tot in 1997 voortbestaan. De Raad van State heeft aangegeven dat 
de door de provincie geëiste vloeistofdichte vloer een terecht voorschrift is, maar dat sanering 
van aanwezige bodemvervuiling via de saneringsregeling tot stand zal moeten komen. Het betreft 
hier immers een gevolg van een activiteit in het verleden. In 1997 overweegt de provincie daarom 
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een onderzoeksbevel op basis van de Wet bodembescherming De gemeente onderzoekt het 
opleggen van een dwangsom omdat naast bodembeschermende voorzieningen ook andere 
voorschriften niet zi|n uitgevoerd 
- Conclusie 
Vanwege het ontbreken van aaneensluitende kleilagen is de winning Denekamp in principe kwetsbaar 
voor nitraatuitspoeling Toch valt ze niet onder de categorie van nitraatgevoelige winningen, omdat 
een winning in Overijssel gedefinieerd is als kwetsbaar voor nitraat op basis van de ingeschatte 
nitraatafbraak in de bodem Ten aanzien van de ontheffingen valt op dat de provincie uitbreiding 
van olie-opslag weigert, hoewel dit in een aantal gevallen elders wel is toegestaan Het waterleiding-
bedrijf zet zich in voor verplaatsing van het bedri|f 
5.5.4 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED ARCHEMERBERG 
-Algemeen 
Het grondwaterbeschermingsgebied Archemerberg ligt enkele kilometers onder Ommen, globaal 
halverwege Zwolle en Almelo De omvang van de winning is 5 miljoen m' Het grondgebied bestaat 
grotendeels uit bos en natuur De winning vindt plaats in de stuwwal en is freaüsch en zeer kwetsbaar, 
hetgeen ook blijkt uit de hoge nitraatgehalten in het opgepompte grondwater, dat door de provincie 
omschreven wordt als van "een relatief vermest karakter" (Overijssel, 1988a ρ 90) Volgens provinciaal 
onderzoek is Archemerberg een van de voor nitraat meest kwetsbare winningen 
Voor de winning Archemerberg (en ook Henkerberg) is de grens van het beschermingsgebied 
zo gekozen dat het ook zwaar bemeste esgronden omvat De provinciale mestregelgeving geldt 
daardoor ook voor deze percelen Het beschermingsgebied is daardoor ruimer genomen dan 
de 25-|aarszone, overigens zonder verzet van de lokale landbouw 
De geohydrologische situatie van de winning Archemerberg is in opdracht van het waterleidingbedrijf 
WMO en het KIWA uitgebreid onderzocht vanwege de aanwezige nitraatverontreinigmg Arche­
merberg behoorde samen met de winningen Vierlingsbeek in Noord-Brabant en Noordbargeres 
(Emmen) tot locaties die sinds begin |aren tachtig door het KIWA zijn gebruikt voor dit onderzoek 
Aanleiding voor onderzoek door het waterleidingbedrijf WMO was de nieuwe EG-dnnkwaternorm 
voor nitraat (de maximaal toelaatbare concentratie voor nitraat werd in 1984 verlaagd van 100 
naar 50 milligram per liter) en de stijgende nitraatconcentraties in het opgepompte grondwater 
Dit gehalte nam toe van drie milligram in 1975 tot veertien in 1985 en 22 in 1989 In de tweede 
helft van de jaren negentig is deze concentratie ongeveer gelijk gebleven Vergelijking is echter 
niet zonder meer mogelijk, omdat ook putten verplaatst of gesloten zijn 
Hoofdconclusie van het rapport Prognose nitraatontwikkeling Archemerberg uit 1990 is, dat vóór 
1999 maatregelen nodig zijn om te voorkomen dat de dnnkwatemorm binnen vijftien jaar overschre-
den zal worden (WMO, 1990 ρ 9) Uitgaande van het provinciaal beleid en het landelijk beleid 
wordt voorspeld dat het nitraatgehalte zal sti|gen tot ongeveer 70 mg per liter Zelfs de "maximaal 
realiseerbare reductie" zal niet voldoende bedragen om beneden de drinkwaternorm te komen 
Het KIWA is eerder tot vergelijkbare, zi| het iets optimistischer, resultaten gekomen Weer ander 
onderzoek komt tot de conclusie dat de norm van 50 mg nitraat zelfs niet bereikt kan worden 
door beperking van het gebruik van dierlijke mest, kunstmest en beperking van de atmosferische 
depositie met 50% ten opzichte van 1986 (Kragt, 1990 ρ 69) Volgens dit onderzoek geldt voor 
alle zeven onderzochte kwetsbare winningen in Overijssel, dat in vrijwel alle van de maar liefst 
dertien doorgerekende scenario's de gewogen gemiddelde nitraat concentraties voor het gehele 
grondwaterbeschermingsgebied "rond of boven" de EG-norm van 50 mg per liter komen te liggen 
De streefwaarde van 25 mg per liter wordt nooit bereikt (Kragt, 1990 ρ 13) 
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Figuur 5.5: Grondwaterbeschermingsgebied'Archemerberg (Overijssel, 1988a) 
Tenslotte wordt er in 1992 een onderzoek gepresenteerd naar de verwachte nitraatconcentratie 
voor de winning Holten, één van de voor nitraat kwetsbare winningen, die ook in eerder onderzoek 
is meegenomen. Uit dit onderzoek komt naar voren, dat een vergaande reductie van de bemesting 
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vooralsnog niet noodzakelijk is. De nitraatgehalten blijken sterk te wisselen op korte afstand van 
elkaar. Uit het onderzoek komt wel naar voren dat door een simpele wijziging in de uitgangspunten 
van nitraatreductie in de bodem, zoals door het RIVM voorgesteld, de berekende nitraatuitspoeling 
verdubbelt (Tauw, 1992 p.52). 
In het grondwaterbeschermingsplan van 1995 wordt besloten tot aanwijzing van een 100-jaars 
beschermingszone voor Archemerberg en de winningen Herikerberg en Holten. Dit is een gevolg 
van onderzoek in opdracht van het Interprovinciaal overleg naar intrekgebieden (IWACO, 1992). 
Omdat het rijksbeleid langzamer vordert "dan is voorzien" (Overijssel, 1995 p.2l), is het voor 
deze winningen zinvol om de beschermingsgebieden uit te breiden. In het nieuw aangewezen 
gebied zal een stimuleringsbeleid gevoerd worden om de nitraatuitspoeling terug te dringen. Voor 
Holten en Herikerberg wordt hiervoor een werkgroep in het leven geroepen die een werkplan 
opstelt. Mede omdat het bestaande beschermingsgebied al grotendeels overeenkomt met een 
100-jaarszone wordt voor Archemerberg toch niet besloten wordt tot aanwijzing van een 100-
jaarszone. Vergroting van de beschermingsgebieden is overigens een onderwerp dat de nodige 
weerstand ontmoet. De provincie zag in 1993 ook al af van de beoogde uitbreiding van de 
beschermingsgebieden van twee andere winningen Holten en Herikerberg vanwege weerstand 
bij de betrokken agrariërs. In plaats daarvan komt er een stimuleringsbeleid. 
Specifiek voor Archemerberg is een lokaal initiatief interessant dat mede voortkomt uit de 
beperkingen voor de landbouw vanwege de waterwinning. Enkele tientallen hectaren landbouwgrond 
worden gebruikt voor de verbouw van spelt (een graansoort) en brouwgerst om streekeigen 
producten te produceren. Beide gewassen hebben nauwelijks behoefte aan bemesting. In het 
project Boer-Bakker-Molenaar wordt van de spelt een luxe brood gebakken. De provincie geeft 
enige financiële ondersteuning in de vorm van risico-afdekking. 
- Ontheffingen 
Veehouder 
De provincie kondigt aan dat de ontheffing gewijzigd zal worden. Mogelijke bedreiging voor de 
waterwinning zijn de mestopslag en een aanwezige bodemlozing. Het waterleidingbedrijf WMO 
adviseert het voorschrift tot riolering wel op te nemen in de ontwerp-voorschriften, al acht zij 
riolering te kostbaar. De provincie wijst op de mogelijkheid tot een afzonderlijke ontheffing voor 
bodemlozing voor was- en spoelwater. Speciaal voor dit geval adviseert WMO enkele voorschriften 
op te nemen. De provincie zegt toe dit te zullen doen. 
Met betrekking tot de mestopslag geldt het volgende beleid. Op basis van gegevens uit de 
bouwvergunning en visuele controle is een puntentelling opgesteld met prioritering voor controle 
van mestopslagen op lekdichtheid. Op basis daarvan zal een lekkagetest van mestopslagen 
plaatsvinden. Na het verstrijken van de zogenaamde referentieperiode (15, 16 of 20 jaar) moet 
de lekdichtheid aangetoond worden. Hoe deze lekkagetest technisch gestalte moet krijgen is op 
het moment dat de ontheffing speelt nog onduidelijk. De provincie kondigt echter alvast aan dat 
in de toekomst een dergelijke test zal moeten worden uitgevoerd. 
Camping 
De provincie kondigt een wijziging van een ontheffing voor een camping aan. De campinghouder 
maakt in eerste instantie bezwaar, maar trekt dit in na verduidelijking door de provincie. Zijn 
bezwaren ten aanzien van de voorschriften zijn onder andere dat er meer opslag van olie en chemicali-
ën (schoonmaakmiddelen) moet worden toegestaan en dat de door de provincie geëiste aansluiting 
van het parkeerterrein op de riolering niet is toegestaan van de gemeente. In plaats van het verwijde-
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ren van de oude rioleringen, stelt de campinghouder voor het opvullen met zand bij buiten 
gebruikstelling ook toe te staan. De provincie acht de meeste bezwaren gegrond; ook de aansluitplicht 
op het riool van het parkeerterrein vervalt. 
- Conclusie 
Het beleid voor de winning Archemerberg heeft in het teken gestaan van het onderzoek naar 
te verwachten nitraatuitspoeling en mogelijke maatregelen om deze te verminderen. Het aangekon-
digde onderzoek naar de effectiviteit van bemestingsmaatregelen in de eerste fase van het grondwa-
terbeschermingsbeleid (tot 1994) wordt door Overijssel dus waargemaakt, hoewel dit geen duidelijke 
beleidsconsequenties heeft gehad. Opvallend is dat vanaf 1989 een groter gebied dan de 25-jaarszone 
beschermd wordt, zonder dat dit veel weerstand bij de doelgroep heeft opgeroepen. In 1995 
wordt voor de uitgebreidere 100-jaarszone een stimuleringsbeleid voorgesteld, conform het uitgangs-
punt van het beleid dat "bij meststoffen en bestrijdingsmiddelen het accent in de toekomst verschuift 
van algemeen geldende regels naar stimuleringsbeleid met 'maatwerk'" (Overijssel 1995, p. 17). 
Het al sinds 1990 gevoerde stimuleringsbeleid door Overijssel wordt positief beoordeeld (Overijssel 
1995, p. 19). Ten aanzien van de ontheffingverlening valt op dat bodemlozingen toch worden toege-
staan en dat het waterleidingbedrijf een duidelijke invloed heeft op de ontheffingverlening. Het 
waterleidingbedrijf blijkt goed op de hoogte van de lokale omstandigheden, zodat zij een zinvolle 
bijdrage levert. Speciaal bij de laatste ontheffing blijkt hoezeer het beleid maatwerk voor betrokkene 
biedt in het ontheffingenbeleid. 
5.6 EVALUATIE GRONDWATERBESCHERMINGSBELEIDOVERIJSSEL 
Deze paragraaf geeft eerst een aantal conclusies uit het empirisch materiaal dat in het voorgaande 
aan de orde is gekomen. Vervolgens vindt de beantwoording van de drie deelvragen uit de vraagstel-
ling (3.4.2) plaats. Het beleid ten aanzien van puntbronnen wordt onderscheiden (5.6.1) van de 
diffuse bronnen (5.6.2). Voor deze beide beleidsvelden worden vijf conclusies geformuleerd, die 
bouwstenen vormen voor de beantwoording van de vragen die betrekking hebben op de congruentie 
van het beleid. De conclusies staan in volgorde zodanig dat eerst de congruentie op landelijk niveau 
afgeleid kan worden en daarna op provinciaal en op gebiedsniveau (zie 3.3, figuur 3.2). Daarbij 
wordt in paragraaf 5.6.2 en in 5.6.4 aandacht besteed aan zowel de beleidsinvoering als aan de 
beleidstoepassing. 
5.6.1 CONCLUSIES ONTHEFFINGENBELEID PUNTBRONNEN 
Overijssel is er in geslaagd alle fictieve ontheffingen te wijzigen door ze aan te passen aan de eisen 
die door de provincie aan het bijzonder beschermingsbeleid zijn gesteld. Per gebied is daarvoor 
veel energie gestoken in het opsporen van bodembedreigende activiteiten en in het per activiteit 
"aanschrijven" en doorlopen van een ontheffingenprocedure. De ontheffingverlening is dus niet 
beperkt gebleven tot ontheffingen voor nieuwe activiteiten in de grondwaterbeschermingsgebieden. 
Opvallend is dat de handhaving van het beleid in Overijssel veel aandacht gekregen heeft. Daarnaast 
valt de actieve rol van het waterleidingbedrijf WMO op, dat samen met de provincie het beleid 
heeft uitgevoerd. 
Slechts in een enkel geval is een ontheffing voor een inrichting geweigerd. De bestaande situatie 
in 1989 is voor inrichtingen, afgezien van te stellen voorschriften die de provincie opneemt in 
de ontheffingen, als gegeven beschouwd. In de verordening werd een ontheffing van toepassing 
HOOFDSTUK 5 GRONDWA TÏRBESCHERMING IN OVERIJSSEL 120 
geacht bi| "naleving van regels, welke bedoeld zi|n om steeds in acht genomen te worden en waarop 
de wetgever in beginsel geen uitzondering heeft willen toelaten" (Overi|ssel, 1988b ρ 12) De 
in het voorgaande beschreven ontheffingen laten echter zien dat er opvallend veel rekening gehouden 
is met adviezen van waterleidingbedrijven en met wensen van de doelgroep. 
In het ontheffingenbeleid van Overijssel zit een duidelijke structuur en aanpak op basis van prioriteiten. 
Men is gestart met het bezoeken van een "top-60" van bedrijven met de meest grondwa-
terbedreigende activiteiten Vervolgens zijn activiteiten gecontroleerd die na I januari 1989 een 
Hinderwetvergunning hebben gekregen Tenslotte zijn via een gebiedsgerichte aanpak alle overige 
activiteiten gecontroleerd door de grondwaterbeschermingsgebieden één voor één te gaan 
onderzoeken Daarbij zijn eerst de beschermmgsgebieden van nitraatgevoelige winningen en van 
de winningen in stedeh|k gebied bezocht. Ondertussen zi|n voor nieuwe activiteiten in alle gebieden 
ontheffingen verleend. 
In de nitraatgevoelige beschermmgsgebieden (waaronder Archemerberg) is het beleid gericht 
op controle van bestaande mestopslagen Voor het oprichten van foliebassins voor mestopslag 
is in de grondwaterbeschermingsgebieden nergens ontheffing verleend Naast individuele ontheffingen 
is in Overijssel een vrijstellingenbeleid uitgewerkt in de verordening van 1991 voor boringen en 
het inrichten van boorputten, nieuwbouw van mestopslagen en bestaande bodemlozingen. 
Een eerste conclusie is dat Overijssel er in geslaagd is alle activiteiten van een ontheffing te 
voorzien BIJ de toepassing van het ontheffingenbeleid is een duidelijke prioriteit aangebrach t 
op basis van kwetsbaarheid. Ontheffingen zijn in Overijssel praktisch nooit geweigerd. Waa r 
dit wel gebeurd is, heeft de Raad van State deze beschikkingen soms vernie tigd. Meer dan 
in andere provincies is er (vanaf 1991) gewerkt met vrijstellingen door middel van standaardvoor -
schriften Ten aanzien van bijvoorbeeld grondboringen blijkt dit goed te werken. 
Belangrijk is de vraag in hoeverre het niet weigeren van ontheffingen - en daarmee vestiging van 
nieuwe of voortzetting van bestaande activiteiten - de bescherming van de drinkwaterwinningen 
heeft beperkt. Uit de in het voorgaande samengevatte ontheffingen blijkt dat er wel degelijk sprake 
kan zijn van toename van mogeh|ke risico's voor de grondwaterkwaliteit In Wierden werd bijvoor-
beeld uitbreiding van een parkeerterrein toegestaan zonder vloeistofdichtheid te eisen, een garagebe-
drijf in Engelse Werk mocht haar activiteiten uitbreiden en een groot kantoorgebouw mag in het 
beschermingsgebied van Engelse Werk worden gebouwd met opslag van gevaarlijke stoffen. De 
opslag van schadelijke stoffen is bij de verleende ontheffingen wel aan maxima gebonden, maar 
die zijn in de ontheffingverlening steeds gericht op het "legaliseren" van de bestaande situatie. In 
de prakti|k is het ontheffingenbeleid daarmee niet steeds zodanig dat de risico's, en zeker de onvoor-
zienbare risico's of calamiteiten geminimaliseerd worden Het blijkt in de praktijk steeds moeilijk 
om bij uitbreiding van activiteiten door het stellen van voorschriften de risico's te minimaliseren. 
Een tweede conclusie is, dat de gestelde voorschriften in de praktijk niet steeds waarborge η 
dat de risico's voorde grondwaterkwaliteit geminimaliseerdworden of, door nieuwe activiteiten, 
niet toenemen In de ontheffingveríening wordt vergaand maatwerk op bedrijfsniveau geleverd 
conform de opzet van het beleid. 
In het verlengde hiervan ligt de vraag hoe de verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen onderling 
in het ontheffingenbeleid zijn toegepast. Overijssel heeft zoals aangegeven onderscheid gemaakt 
in de winningen naar drie risicoklassen in verband met bebouwing: I, II of III. Voor drie van de 
vijf winningen met de grootste risico's (veel stedeli|k gebied) zijn de beschermingszones aangepast 
om de niet haalbaar geachte bescherming in stedelijk gebied buiten het ontheffingenbeleid te houden. 
In Wierden is de begrenzing gelijk getrokken met de rand van de bebouwde kom. In het 
grondwaterbeschermingsplan van 1989 staat vermeld dat voor het gedeelte van de 25-jaarszone 
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dat eigenlijk in het stedelijk gebied ligt, elders vervangende capaciteit zal worden gecreëerd Dit 
is echter niet gebeurd in Wierden, maar wel voor twee andere winningen (Brucht en Oldenzaal) 
Tussen de risicoklassen I en II (risico's op basis van aanwezige bebouwing) is in de toepassing van 
het beleid geen verschil gemaakt 
De winningen onder kleilagen zi|n, behalve voor grondboringen en activiteiten die de beschermende 
werking van slechtdoorlatende lagen kunnen verminderen, niet onderworpen aan een ontheffingenbe-
leid Wel zijn in het kader van de gebiedsgerichte aanpak van het ontheffingenbeleid de winningen 
waarvoor het ontheffingenbeleid wel geldt en die in categorie III vallen (nl Engelse Werk en Wierden) 
als eerste uitgevoerd Bij de beleidstoepassing hebben deze winningen aldus voorrang gekregen 
De ontheffingverlening heeft prioriteit gekregen voor de meest risicovolle activiteiten en nieuwe 
activiteiten Daarna zi|n kleinere bedreigingen van voorschriften voorzien 
De derde conclusie luidt dat de differentiatie van het ontheffingenbeleid tussen winningen 
zich beperkt tot gebieden met ontheffingplicht of zonder ontheffingplicht Ten aanzien va η 
stedelijke winningen is dit beleid genuanceerd een deel van de winning (Wierden) of de hel e 
winning (Engelse Werk) wordt beschermd Bi/ de ontheffingverlening is in de beleidstoepassin g 
prioriteit gegeven aan de meest kwetsbare winningen 
Over de begrenzing van de winningen kan het volgende worden opgemerkt Het is opmerkelijk 
dat naast een verkleining van het beschermingsgebied (o a Wierden), ook beschermingsgebieden 
zi|n vergroot (Archemerberg, Henkerberg) In het eerste geval worden door de "grenscorrectie" 
bedreigingen buitengesloten (en de ontwikkeling van stedelijk gebied niet onmogelijk gemaakt), 
in het tweede geval wordt het gebied vergroot teneinde bedreigingen (zwaar bemeste percelen) 
onder het beschermingsregime van de verordening grondwaterbeschermingsgebieden Overi|ssel 
te brengen Vanaf 1995 wordt bovendien voor enkele winningen de aanwi|zing van een 100-|aarszone 
in het vooruitzicht gesteld 
Een vierde conclusie is, dat voor puntbronnen de begrenzing van beschermingsgebiede η 
in enkele gevallen alsmiddel'gehanteerd'is om meerof'minderbeschermingaan waterwinninge η 
te bieden 
In Overijssel is niet voor alle winningen onderscheid gemaakt tussen 10- en 25-|aarszones Volgens 
het grondwaterbeschermingsplan maakt het onderscheid tussen beide zones het mogelijk algemene 
voorschriften te geven voor de zone tussen 10- en 25-jaarsgrens Bovendien zouden binnen de 
10-|aarszone strengere voorschriften gehanteerd kunnen worden dan vanaf de 10- tot de 25-jaars 
grens (Overijssel, 1988a ρ 26) In de prakti|k is hier geen gebruik van gemaakt Het Milieubeleidsplan 
uit 1995 spreekt over de "toen wenselijk geoordeelde mogelijkheid om eventueel een nuancering 
in het ontheffingenbeleid aan te brengen" (Overi|ssel, 1995, ρ 21 ) Bi| de ontheffingverlening omtrent 
de bouw van een tunnel (Engelse werk) stelt de provincie dat de afstand tot de waterwinning 
niet van belang is voor het stellen van voorschriften In 1995 vervalt dan ook de aanduiding van 
10-|aarszones Het beleid wordt dan tevens geëxpliciteerd door het opnemen van een verbod 
tot bouwactiviteiten in de milieuverordening In de provinciale milieuverordening wordt bovendien 
een lijst van verboden inrichtingen voor grondwaterbeschermingsgebieden opgenomen 
De vijfde conclusie is voor puntbronnen dat het onderscheid in de beleidstoepassing tussen 
waterwingebieden en het overige beschermingsgebied duidelijk aanwezig s Van het onderscheid 
tussen 10- en 25-jaars beschermingszones is geen gebruik gemaakt in de beleidstoepassing 
In 1995 wordt het beleid geüniformeerd 
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5.6.2 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR PUNTBRONNEN 
Voor het beleid inzake puntbronnen volgt nu de beantwoording van de drie empirische deelvragen 
uit de vraagstelling (zie 2.4.2). 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid voor lokale bronnen congruent? 
De congruentie op nationaal niveau betreft de mate waarin voor de grondwaterbe-
schermingsgebieden in Overijssel ten opzichte van het landelijk beleid aangescherpte voorschrif-
ten gelden. Voor lokale bronnen geldt in Overijssel een actief beleid, waarbij via subsidies 
en regelgeving extra bescherming is gerealiseerd. In de beleidstoepassing is de beoogde 
ontheffingverlening conform het grondwaterbeschermingsplan en de verordening verlopen. 
De congruentie van het beleid is in de toepassing van het beleid niet afgezwakt. Wel neemt 
in de loop der tijd de aanvullende bescherming als gevolg van het provinciaal beleid af omdat 
de landelijke regelgeving geleidelijk aangescherpt wordt. 
De congruentie op provinciaal en op gebiedsniveau verschilt in de beleidstoepassing als men 
die vergelijkt met de beleidsinvoering. Van congruentie in het ontheffingenbeleid tussen 
grondwaterbeschermingsgebieden (congruentie op provinciaal niveau) is in Overijssel weinig 
sprake geweest. Het ontheffingenbeleid is ofwel van toepassing voor een winning, of er wordt 
geen ontheffingenbeleid gevoerd ten aanzien van puntbronnen vanwege beschermende kleilagen 
of aanwezigheid van een stedelijk gebied. Wel is voor enkele stedelijke winningen (categorie 
lll-gebieden) een tussenvorm gekozen door het beschermingsgebied te verkleinen. Tussen 
de beschermingsgebieden is in de beleidstoepassing verder sprake van congruentie doordat 
activiteiten in beschermingsgebieden van kwetsbare winningen met voorrang van ontheffingen 
zijn voorzien. Ook de actieve handhaving van het beleid in Overijssel heeft deze congruentie 
in de beleidstoepassing gevolgd. 
Over de congruentie op gebiedsniveau is het volgende te concluderen. De begrenzing is 
in een aantal gevallen aangepast aan de kwetsbaarheid van winningen of aan bedreigingen. 
Wanneer het beschermingsgebied vergroot is om extra bescherming te bieden is er sprake 
van meer congruent beleid door middel van de begrenzing van gebieden. Binnen de bescher-
mingsgebieden is in de waterwingebieden een streng beleid gevoerd, dat daarmee duidelijk 
onderscheiden is van het overige beschermingsgebied. In de beleidstoepassing is geen 
onderscheid gemaakt tussen 10- en 25-jaarszones. De ontheffingen zijn wel steeds vergaand 
individueel opgesteld (maatwerk op bedrijfsniveau), waardoor de congruentie vermindert. 
Er is dan immers minder sprake van gebiedsgericht maatwerk. Het beleid is na 1991 meer 
geüniformeerd doordat toen voor een aantal activiteiten standaardvoorschriften van kracht 
zijn geworden. In 1995 wordt het beleid op planniveau minder congruent doordat het verschil 
tussen 10- en 25-jaarszones vervalt. 
Welke effecten heeft congruentie van het beleid op de beleidsinvoering ? 
In het algemeen hebben de beleidsuitgangspunten en de invoering ten aanzien van puntbronnen 
weinig reacties teweeggebracht. Een voorbeeld dat samenhangt met "discongruentie" zijn 
de bezwaren van agrariërs tegen de afwijkende gebiedsbegrenzing van Wierden, waardoor 
de bebouwde kom buiten het beschermingsgebied kwam te liggen maar verder weg gelegen 
landbouwpercelen wel binnen het grondwaterbeschermingsbeleid vielen. 
Ook de bezwaren van het waterleidingbedrijf WMO tegen het beleid voor de winning Engelse 
Werk (stadsuitbreiding wordt toegestaan) zijn een gevolg van discongruentie van het beleid. 
HoofPSWKS GRONDWA TERBESCHERMINC IN OVERIJSSEL 123 
In hoeverre beïnvloedt congruentie de beleidstoepassing? 
Bi| de ontheffingverlening is vooral uitgegaan van de feiteli|ke bedrijfssituatie op het moment 
van de ontheffingverlening en niet van de kwetsbaarheid van de winning Het maatwerk op 
bedri|fsniveau heeft maatwerk op gebiedsniveau overheerst. Dit maatwerk op bedrijfsniveau 
heeft in specifieke gevallen bezwaren opgeroepen, maar is overigens vooral te beschouwen 
als een "smeermiddel" voor de beleidstoepassing. Een minder congruent beleid door maatwerk 
op bedrijfsniveau heeft de weerstand tegen de beleidstoepassing verminderd. In de 
ontheffingenprocedure is veel ruimte gelaten voor inspraak doordat voor het afgeven van 
definitieve beschikkingen eerst een concept-beschikking is toegestuurd aan betrokkenen. 
BIJ de individuele ontheffingverlening reageert de Inspectie milieuhygiëne zelden, het water-
leidingbedrijf is doorgaans akkoord met de van provmciewege gestelde eisen, maar levert 
in een aantal gevallen aanvullingen. Opvallend is dat dit commentaar bij de individuele ont-
heffingen (en bij het grondwaterbeschermingsplan) vaak niet door de provincie gehonoreerd 
wordt. 
De toepassing van het ontheffingenbeleid voor puntbronnen bh|kt in de praktijk weinig 
tegenstand van betekenis te hebben opgeroepen. Waar die wel optrad, heeft dat soms geleid 
tot vernietiging van de beschikking door de Raad van State. De marges voor het te voeren 
beleid blijken smal. Verondersteld kan worden dat in (veel) meer gevallen provinciale beschikking 
voor ontheffingen zouden zi|n vernietigd wanneer de Raad van State vaker uitspraken zou 
hebben gedaan bij beroepsprocedures. Dat niet in veel meer gevallen in beroep is gegaan 
bij de Raad van State, is deels te verklaren uit de vergoedingen die zijn uitgekeerd voor extra 
investeringen ter bescherming van de waterwinning Opvallend is dat de mogelijkheid tot 
schadevergoeding toch weinig is gebruikt. In Overijssel is slechts in één geval een schadever-
goeding toegewezen die niet viel onder de privaatrechtelijke regeling die de waterleiding-
bedrijven aanboden. In totaal zijn er circa tien formele verzoeken gedaan. 
5.6.3 CONCLUSIES BELEID DIFFUSE BRONNEN 
Voor wat betreft diffuse bronnen zijn acht nitraatgevoelige gebieden onderscheiden van de overige 
winningen. Voor deze acht winningen geldt eenzelfde bemestingsnorm (met uitzondering van 
Havelte/Havelterberg) die is aangescherpt ten opzichte van het landelijk beleid en die van toepassing 
is op alle vormen van agrarisch grondgebruik. Ook het landelijk uitnjverbod is voor deze gebieden 
aangescherpt Dit verlengde uitri|verbod is voor alle kwetsbare winningen ingetrokken in 1995 
Het Overijsselse beleid ten aanzien van bemesting legt daarmee weinig nadruk op gebiedsgericht 
maatwerk in maatregelen. Dit, ondanks het feit dat de provincie zelf van oordeel is dat de regelgeving 
tekortschiet om de gewenste kwaliteitsdoelstelling te bereiken (Overijssel, 1992a ρ 4). Toch vindt 
er geen aanscherping van dit beleid plaats, zodat het verschil met het rijksbeleid (het algemeen 
beschermingsniveau) minder groot wordt Het aanvullende stimuleringsbeleid geldt voor bemesting 
met name in de voor nitraat kwetsbare gebieden en voor bestrijdingsmiddelen voor alle be-
schermingsgebieden. In het kader van het eerste grondwaterbeschermingsplan was geen 
bestnjdingsmiddelenbeleid geformuleerd, behalve een absoluut verbod in de waterwingebieden. 
In de jaren negentig is een stimuleringsbeleid voor het beperken van het gebruik van bestrijdings­
middelen gevoerd dat geldt voor alle beschermingsgebieden. 
De eerste conclusie ten aanzien van diffuse bronnen luidt, dat het beleid ten aanzien va η 
bemesting in Overijssel weinig is gedifferentieerd tussen grondwaterbeschermingsgebiede η 
onderling; voor bestrijdingsmiddelen is het beleid met gedifferentieerd 
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Ook in Overijssel heeft de beleidsinvoermg van de regelgeving ten aanzien van de diffuse bron 
bemesting de nodige bezwaren opgeroepen De politieke commotie is echter beperkt gebleven. 
Als gevolg van deze inspraak zijn bemestingsnormen niet vergaand versoepeld Wel is het uitnjverbod 
enigszins versoepeld De aangescherpte mestnormen gelden voor slechts acht van de 28 
grondwaterbeschermingsgebieden In een aantal van deze gebieden is bovendien een belangri|k 
deel van het beschermingsgebied niet in agrarisch gebruik, maar bestaat het uit bos of natuurterrein 
Het onderscheid in regelgeving tussen gebieden heeft in een aantal gevallen weerstanden opgeroepen. 
Omdat voor de winning Havelte/Havelterberg aangesloten is bi| de strengere mestregelgeving 
in Drenthe heeft bijvoorbeeld de Inspectie milieuhygiëne voorgesteld ook elders in Overijssel 
deze norm toe te passen. Ten aanzien van Wierden is geprotesteerd tegen de begrenzing (zie 
5 6 2) 
Voor de nitraatgevoelige winning Archemerberg zijn landbouwgronden die feitelijk buiten de 25-|aars-
zone vielen bij het grondwaterbeschermingsgebied getrokken. Hiertegen is, in tegenstelling tot 
wat verwacht zou kunnen worden, nauwelijks protest aangetekend. De (over)duidehjke relatie 
tussen de bemesting van deze gronden en de nitraatverontreiniging van de waterwinning zal hieraan 
zeker hebben bijgedragen. De relatie met de grondwaterkwahteit is hier zo duidelijk aanwezig, 
dat dit de acceptatie bij de doelgroep heeft beïnvloed. 
In de verordening grondwaterbeschermingsgebieden Overijssel is fasering in mestregels mogelijk 
gemaakt door de vaststelling van de mestnormenng door Gedeputeerde Staten te laten plaatsvinden 
door middel van een aparte lijst die geen onderdeel van de verordening uitmaakt Hiervan is geen 
gebruik gemaakt. Op het bezwaarschrift van de Inspectie bij de totstandkoming van het 
grondwaterbeschermingsplan dat de regelgeving ten aanzien van bemesting onvoldoende perspectief 
bood, heeft de provincie zich verweerd door te stellen dat het beleid uitgebouwd zou moeten 
worden Ondanks een groot aantal onderzoeken waaruit blijkt dat de doelstellingen ten aanzien 
van nitraat niet gehaald zouden worden, is de mestnormenng niet aangescherpt. Wel wordt er 
een stimuleringsbeleid ontwikkeld. 
De tweede conclusie is dat congruent beleid geaccepteerd lijkt te worden door de doe/groepe η 
van beleid wanneer de relatie met bet doel overduidelijk is. 
Het beleid ts niet aangescherpt zoals voorgenomen was. 
Het beleid ten aanzien van diffuse bronnen berust in Overijssel voor een belangrijk en toenemend 
deel op vrijwilligheid. Subsidies op mestopslagen, vrijwillige deelname aan het telen van nagewassen 
met als doel de nitraatuitspoeling te beperken en stimulering van meer milieuvriendelijke gewasbe­
scherming zijn kenmerkend voor dit beleid De deelname aan dit stimuleringsbeleid is opvallend 
groot 
Dit is deels een kwestie van gebiedsgericht maatwerk, maar vooral ook een mstrumentenngsdiscussie 
die samenhangt met het leveren van maatwerk op bedrijfsniveau Scholing van agrariërs (studieclubs 
begeleid door het Centrum voor Landbouw en Milieu) in de meest nitraatgevoelige gebieden 
om de mineralenverliezen te beperken zijn zowel te beschouwen als maatwerk op gebiedsniveau 
als maatwerk op bedrijfsniveau Daarbij is ook uitgegaan van de specifieke bedrijfssituatie, teeltplan 
en mestproduktie op bedrijfsniveau. Ook vóór het van kracht worden van het grondwaterbe-
schermingsplan was stimuleringsbeleid in Oven|ssel al voortvarend ter hand genomen door provincie 
en waterleidingbedrijven gezamenlijk. Een aspect van congruent beleid is, dat dit beleid niet alleen 
voor de nitraatgevoelige gebieden zal gelden. Het aanvullende beleid door aanwijzing van een 
100-jaarszone na 1995 voor onder andere Archemerberg betreft alleen stimuleringsbeleid, maar 
is wel duidelijk gebiedsgericht 
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Een derde conclusie ten aanzien van het beleid voor diffuse bronnen is dat bi/ de ontwikkeling 
van gebiedsgericht beleid een verschuiving optreedt in de instrumentenng van het belei d 
van dwingende regelgeving naar stimuleringsbeleid. 
De effecten van bemesting op de grondwaterkwahteit in Overijssel zijn na het van kracht worden 
van hetgrondwaterbeschermingsplan uitvoerig onderzocht. De betekenis van de uitkomsten voor 
de beleidsinvoenng blijkt beperkt. De eenvoudige indeling die de basis vormt voor de indeling 
van de beschermingsgebieden in kwetsbaarheid voor nitraat voldoet daarentegen goed Veel 
belangnjker voor het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid zijn de onzekerheden met betrekking 
tot de ontwikkeling van het rijksbeleid Dit probleem blijft voor diffuse bronnen onopgelost 
Uitgebreid onderzoek naar de omvang van de aantasting van de grondwaterkwahteit geef t 
weinig houvast voor de beleidsinvoenng. Dit is een vierde conclusie. 
Bemesting en gebruik van bestrijdingsmiddelen in de 60-dagenzones is in Overijssel verboden 
zonder ontheffingsmogelijkheid Het beleid is er op gericht deze gebieden aan te kopen Dit is 
ook praktisch volledig gerealiseerd. In de 60-dagenzones zijn geen ontheffingen verleend voor 
gebruik van dierlijke mest, kunstmest en bestrijdingsmiddelen Dit beleid is zelfs voor de winningen 
met alleen maatregelen ten aanzien van verstoring van afsluitende kleilagen van kracht geweest 
en uitgevoerd. 
De vijfde conclusie over diffuse bronnen is, dat het ontheffingenbeleid ten aanzien van bemesting 
en het gebruik van bestrijdingsmiddelen in de 60-dagenzones voortvarend is uitgevoerd. 
5.6.4 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR DIFFUSE BRONNEN 
Nogmaals komen de drie vragen uit de vraagstelling aan de orde, maar nu voor het beleid ten 
aanzien van diffuse bronnen* 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid voor diffuse bronnen congruent? 
Overijssel voert vanaf 1989 voor acht van de in totaal 28 grondwaterbeschermingsgebieden 
een ten opzichte van het landeli|k beleid aangescherpt beleid voor de diffuse bron bemesting. 
Het provinciale uitrijverbod vervalt in 1995 Aanvullend op de provinciale mestnormering 
wordt vanaf 1990 een stimuleringsbeleid ontwikkeld voor zowel meststoffen als bestrij-
dingsmiddelen. De congruentie op nationaal niveau neemt enerzijds af (omdat de beoogde 
aanscherping van het beleid uitblijft), terwijl via aanvullende instrumenten de congruentie 
in een nieuw jasje wordt vergroot door aanvullende bescherming voor een (groter) aantal 
winningen. De onderverdeling van winningen in kwetsbaarheidsklassen voor nitraatvervulling 
heeft in Overijssel plaatsgevonden op basis van beperkt onderzoek naar nitraatafbraak. Op 
basis daarvan is besloten tot al dan niet op het landeli|k beleid aanvullend mestbeleid, waarbij 
voor de acht nitraatgevoelige gebieden volstaan is met één norm voor alle grondgebruik en 
een verlengd uitrijverbod. In de jaren na het van kracht worden van de verordening zijn een 
groot aantal aanvullende onderzoeken uitgevoerd naar nitraatuitspoeling, die echter niet 
hebben geleid tot beleidsaanpassingen. Dit betreft de congruentie op provinciaal niveau. Wel 
is een aanvullend stimuleringsbeleid ontwikkeld, dat in de meest kwetsbare gebieden verschilt 
van de minder kwetsbare gebieden (inspanningsverplichting). 
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Evenals de congruentie op provinciaal niveau, kenmerkt het beleid zich voor wat betreft 
de congruentie op gebiedsniveau door eenvoud, hetgeen in dit geval de congruentie vergroot 
Voor de 60-dagenzones geldt een verbod zonder mogelijkheid tot ontheffing Dit beleid is 
ook in de beleidstoepassmg als zodanig uitgevoerd Ten aanzien van bestrijdingsmiddelen 
wordt een stimuleringsbeleid aangekondigd in 1995, voordien is er geen provinciaal beleid 
gevoerd Dit stimuleringsbeleid zal gelden voor alle winningen en is daardoor niet congruent 
op provinciaal niveau Wel congruent is dit beleid op gebiedsniveau en op nationaal niveau 
Voor de 60-dagenzones is het gebruik van bestrijdingsmiddelen en meststoffen verboden, 
terwijl in vergelijking met het landelijk beleid het stimuleringsbeleid daarbuiten een aanvulling 
betekent Verontreiniging van het ondiepe grondwater zal in de 60-dagenzone immers zeer 
snel tot verontreiniging van het opgepompte grondwater kunnen leiden Dat geldt niet voor 
de winningen met beschermende kleilagen, waar desondanks ook het verbod geldt op gebruik 
van mest en bestrijdingsmiddelen De vergroting van het beschermingsgebied van Archemerberg 
(en Henkerberg) tot buiten de 25-|aarszone bij de vaststelling van het grondwaterbescher-
mingsplan en in 1995 tot de 100-jaarszone is een voorbeeld van congruent beleid door middel 
van gebiedsbegrenzing (congruentie op provinciaal en gebiedsniveau) Bij de aanwijzing van 
de 100-jaarszone is uitdrukkelijk gekeken naar het rendement van het beleid, dat per gebied 
afhangt van de geohydrologische karakteristieken en van de historische belasting De be-
leidsdoelstelling lijkt desondanks niet binnen afzienbare termijn gerealiseerd te zullen worden 
Het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is met andere woorden voorzover het gebruik 
van meststoffen betreft weinig congruent en dat geldt ook voor het beleid De congruentie 
in de beleidstoepassmg wi|kt voor diffuse bronnen weinig af van het beleid zoals dat is neergelegd 
in plan en verordening 
Welke effecten heeft de congruentie van het beleid op de beleidsinvoermg7 
De weerstand tegen de invoering van het beleid is slechts op enkele punten van invloed geweest 
Dit is in het algemeen geen gevolg geweest van de mate van congruentie van het beleid 
Opvallend is het eenvoudige onderzoek op basis waarvan de regelgeving voor de nitraatgevoelige 
gebieden van kracht geworden is De beperkte technische onderbouwing van de effectiviteit 
van het beleid heeft de weerstand gedurende de beleidsinvoermg niet duidelijk negatief 
beïnvloed Het beperkt aantal bezwaarschriften en de voorzover valt na te gaan planconforme 
toepassing van het beleid wijzen in die richting Tegengestelde opinies hieven elkaar op De 
verschillen tussen ontwerpen en de definitieve plannen en verordeningen zi|n daardoor gering 
gebleven 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de beleidstoepassmg? 
Waar het beleid ten aanzien van diffuse bronnen congruent is, heeft dit de toepassing van 
het beleid niet zichtbaar beïnvloed Het verbod in de 60-dagenzones, de ruimere begrenzing 
van enkele zeer kwetsbare winningen en het stimuleringsbeleid in 100-jaarszones hebben 
bij de beleidstoepassmg weinig uitvoeringsproblemen veroorzaakt Door de aanscherping 
van het landelijk beleid ten aanzien van diffuse bronnen is de betekenis en de congruentie 
van het grondwaterbeschermingsbeleid geringer geworden Om die reden vervalt het provinciale 
uitnjverbod De beoogde aanscherping van het beleid komt niet tot stand waardoor de 
congruentie van het beleid per saldo afneemt Het stimuleringsbeleid waarbi| deelname vrijwillig 
is, vermijdt weerstand tegen het beleid De in het grondwaterbeschermmgsplan (veel te) 
hoog ingeschatte kosten van het provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid (congruentie 
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op landelijk schaalniveau) geven aan, dat het beleid ambitieus is opgezet. Uiteindelijk is er 
sprake van een weinig congruent, maar redeli|k succesvol beleid in termen van een planconforme 
uitvoering De bescherming van de meest voor nitraat kwetsbare winningen zoals Archemerberg 
is versterkt door vergroting van de omvang van het beschermingsgebied en particuliere 
initiatieven voor milieuvriendelijke landbouw Dat geldt ook voor het vrijwillige beleid gebaseerd 
op subsidies voor vrijwillige beperking van het kunstmestgebruik Van groot belang voor 
het succes van de beleidstoepassing is de medewerking van de waterleidingbedrijven geweest 
NOTEN 
1 Eerder onderzoek uit 1987 had aangetoond dat de bescherming van de waterwinning in Overijssel 
via de ruimtelijke ordening nog nauwelijks gestalte had gekregen ' Uit het onderzoek kan geconclu­
deerd worden dat de bescherming van grondwaterwmgebieden slecht of niet in de streekplannen 
en bestemmingsplannen geregeld is en dat zich in veel situaties problemen kunnen voordoen 
als gevolg van het voorkomen van grondwater bedreigende bestemmingen" (Herms, 1987 ρ 5) 
2 De Stichting Natuur en Milieu Overijssel belegde ook een avond, die ruim honderd bezoekers 
trok 
3 Voor de winning Havelte/Havelterberg is het Drentse beleid gevolgd ten aanzien van bemesting, 
voor Deventer zou de provincie Gelderland het Overijsselse beleid voeren 
4 Opgemerkt wordt, dat in de studie die ten grondslag ligt aan deze kwetsbaarheidsmdeling, "louter 
de primaire effecten van nitraatreductie zijn verdisconteerd ' (Overijssel, 1987d ρ 3) Dit betekent, 
dat een stijging van de gehaltes aan bicarbonaat en sulfaat als gevolg van de reductie van nitraat, 
buiten beschouwing blijven Wel wordt onderkend dat bij hoge nitraatgehalten in combinatie met 
volledige afbraak door deze laatste stoffen problemen kunnen ontstaan voor de waterwinning 
Aangekondigd wordt, dat hieraan in een aparte notitie aandacht zal worden besteed 
5 Impliciet wordt toegegeven dat de begrenzing van de wingebieden met veel onzekerheden omgeven 
is "BIJ de discussie over begrenzing moet steeds worden bedacht dat iedere keuze ook andere 
dan de hier gemaakte keuzen, een mate van subjectiviteit heeft" (Overijssel, 1987b, toel ) De 
begrenzing blijkt in de praktijk vaak veel ruimer te zijn dan de 25-jaarszone 
6 "Van ontheffing spreekt men in de literatuur in die gevallen waar het gaat om naleving van regels, 
welke bedoeld zijn om steeds in acht genomen te worden en waarop de wetgever in beginsel 
geen uitzondering heeft willen toelaten" (Overijssel, 1988 ρ 12) 
7 Opslag van schadelijke stoffen door ziekenhuizen, drogistenjen en apotheken, gebruik van bestrij­
dingsmiddelen in zone I en II ('vrijstelling voor normaal gebruik") en gebruik van wegenzout in 
beschermmgsgebieden I en II (Overijssel, 1988b ρ 22) 
8 Ten aanzien van opslag van dunne mest in silo's, opslag van dunne mest in kelders, opslag van 
vaste mest op een mestplaat en voor het uitvoeren van boringen en het inrichten van boorputten 
9 Opvallend is dat de waterleidingbedrijven (meer nog dan in het verleden) als partner van de provincie 
beschouwd worden Deze positie is ook duidelijk onderscheiden van de doelgroepen van het 
beleid 
10 De deelname is in de nitraatgevoelige gebieden gestegen van 9% in 1994 tot 36% in 1996 en 
in de niet voor nitraatgevoelige gebieden van 6% tot 20% (Overijssel, 1996b ρ 4) In de 100-
HOOFDSTUK 5 CRONDWA reRBescHERMiNG w Ovem/sseL 128 
jaarszones van Holten en Henkerberg is de deelname circa 50% en omvat bijna alle volwaardige 
bedrijven (hoofdberoepers) ten aanzien van bemesting en het gebruik van bestrijdingsmiddelen. 
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GRONDWATERBESCHERMING IN GELDERLAND 
6.1 INLEIDING 
Het grondwaterbeschermingsproblematiek in Gelderland lijkt in aard en omvang van de bedreigingen en vervuiling van waterwinningen op de Overijsselse situatie. Beide provincies kennen een vergelijkbare kwetsbaarheid en bedreiging van winningen en een aantal zeer 
kwetsbare winningen die bedreigd worden door nitraat uit mest. Dat zijn in beide provincies de 
winningen in glaciaal gestuwd gebied (stuwwallen). In het grondwaterbeschermingsbeleid zijn 
er echter duidelijke verschillen tussen beide provincies. 
Dit hoofdstuk geeft een overzicht en evaluatie van het grondwaterbeschermingsbeleid in de provincie 
Gelderland. Allereerst wordt het beleid geschetst dat voorafging aan de regelgeving op basis van 
de Wet bodembescherming, het provinciale beleid vóór 1988 (6.2). Vervolgens staan we stil bij 
de totstandkoming en het vastgestelde Grondwaterbeschermingsplan en de Verordening 
grondwaterbeschermingsgebieden (6.3). In een vierde paragraaf komen beleidsontwikkelingen 
in de jaren negentig aan de orde. 
Paragraaf 6.5 behandelt de toepassing van het beleid voor de vier beschermingsgebieden Lochern, 
Druten, Corle en 't Klooster. Paragraaf 6.6 geeft tenslotte een samenvattende analyse van het 
Gelderse grondwaterbeschermingsbeleid dooreen koppeling van het grondwaterbeschermingsbeleid 
aan de centrale vragen van dit onderzoek. 
6.2 GRONDWATERBESCHERMINGVOORAFGAAND A A N D E W E T BODEMBESCHERMING 
Al in 1962 werd de "Regeling ter bescherming van de waterwinplaatsen in de provincie Gelderland" 
vastgesteld. De regeling bestond uit een facet-streekplan met voorschriften en een provinciale 
strafverordening. Deze verordening bevatte uniforme regels voor alle waterwingebieden, de latere 
I -jaarszones. In de daarop volgende jaren is de verordening geleidelijk vervangen door beschermings-
regelingen in gemeentelijke bestemmingsplannen. Om daarbij een min of meer uniform beleid 
te verkrijgen, werd door gedeputeerde staten in 1978 een circulaire met modelbepalingen opgesteld. 
De circulaire adviseerde de vaststelling van I - en I O-jaarszones in bestemmingsplannen, overigens 
zonder duidelijk aan te geven hoe die zones berekend kunnen worden. Bebouwing in de I -jaarszones 
kon volgens de provincie alleen toegestaan worden voorzover die gerelateerd was aan de water-
winning. Binnen de I O-jaarszones werd onder meer geadviseerd auto- en motorsport ter bescherming 
van het grondwater te weren en geen aanleg van parkeer- en picknickplaatsen toe te staan. Verder 
bevatten de provinciale modelbepalingen een stelsel van aanlegvergunningen (Glasbergen, 1989b). 
De Verordening bodembescherming Gelderland, die in 1980 werd vastgesteld vooruitlopend 
op de Wet bodembescherming, had als doel ook de bodem buiten de waterwingebieden te 
beschermen. Belangrijkste maatregel was het verbod op het uitrijden van mest voor het gehele 
provinciale grondgebied voorzover "er geen of slechts gering verband is met landbouwkundig 
gebruik." Hierbij werden de waterwingebieden dus niet apart onderscheiden'. 
De verordening kon overbemesting onvoldoende beperken vanwege de moeilijke handhaafbaarheid 
en de beperkte omvang van de beschermingszones. Deze regels golden bovendien slechts voorzover 
de beschermingsgebieden waren aangegeven in de gemeentelijke bestemmingsplannen. In 1983 
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besloten GS dat de planologische bescherming van waterwinningen via het bestemmingsplan voortaan 
minder accent zou krijgen ten gunste van de verordening die voor de hele provincie gold. De 
provincie meende op die manier een meer voortvarend beschermingsbeleid te kunnen voeren 
Een provinciale Projectgroep bescherming waterwinplaatsen adviseerde in 1984 om 25-|aarszones 
indicatief aan te geven op bestemmingsplankaarten. Het eindrapport van de projectgroep on-
derscheidde vijf geohydrologische situaties en stelde voor om rekening te houden met slecht 
waterdoorlatende lagen Hier werd, na het eerder gemaakte onderscheid tussen waterwinning 
en "buitengebied" en tussen zones rond één waterwinning, voor het eerst een onderscheid 
geïntroduceerd in kwetsbaarheid tussen winningen onderling. In afwijking van de landelijke Commissie 
bescherming waterwingebieden uit 1983 stelde de Gelderse Projectgroep in de 25-jaarszones 
een minder vergaande en dus afwekende bescherming voor van de I O-jaarszones. Voorschriften 
in 10-|aarszones dienden volgens het voorstel van de Commissie bescherming waterwingebieden 
uit 1980 gelijk te zijn aan de 25-|aarszones (CBW, 1980 p.9). 
BIJ de herziening van streekplannen in 1986 is per beschermingszone een verschillend planologisch 
beleid voorgesteld ten aanzien van bebouwing. Winningen werden onderscheiden naar kwetsbaarheid 
voor verontreiniging afhankelijk van de aanwezigheid van kleilagen en van risicovolle activiteiten 
waardoor goede bescherming praktisch niet mogelijk werd geacht (stedelijke gebieden) Algemeen 
uitgangspunt was dat er in de beschermingsgebieden geen (nieuwe) activiteiten mochten plaatsvinden 
die de kwaliteit van het grondwater negatief zouden beïnvloeden. Het gebruik van vrijstellingen 
en ontheffingen, die men aanvankelijk "soepel" wilde inzetten, zou gefaseerd kunnen worden aange-
scherpt. Vanaf september 1985 is om de bemesting terug te dringen een provinciale subsidieregeling 
van kracht geworden voor acht waterwingebieden. Dit nieuwe intenmbeleid dat gold totdat de 
Wet bodembescherming van kracht werd, voorzag in financiële steun voor de bouw van extra 
mestopslag wanneer veehouders (vrijwillig) een verlengd uitrijverbod voor dierlijke mest (van 
I oktober tot I maart) in acht namen. In 1986 werd de subsidieverordening verlengd en uitgebreid 
naar veertien wingebieden2. Enkele tientallen veehouders maken gebruik van deze regeling, waardoor 
de regeling van toepassing was op circa 35% van het areaal landbouwgrond in de veertien win-
gebieden. De verordening werd op I juli 1988 ingetrokken. 
Samenvattend laat de periode voorafgaand aan de Wet bodembescherming van 1987 in Gelderland 
een tendens zien naar verdergaande bescherming én naar meer gebiedsgericht maatwerk. Aan-
vankelijk is er één type beschermingsgebied (waterwingebied) waarbinnen de maatregelen voor 
alle winningen gelijk zijn Ter bescherming van het grondwater worden later zones met een "eigen" 
(verschillend) milieu- en ruimtelijke ordeningsbeleid vastgesteld (10- en 25-jaarszones). 
Tenslotte worden maatregelen voor de waterwinningen onderling verschillend, afhankelijk van 
de kwetsbaarheid van die winningen. Het grondwaterbeschermingsplan en bijbehorende verordening 
op basis van de Wet bodembescherming werken deze tendens richting maatwerk uit. 
6.3 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN EN VERORDENING 
6.3.1 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN 
Nadat op I januari 1987 de Wet bodembescherming van kracht is geworden, stellen Provinciale 
Staten op 25 maart 1987 het Milieuhygiënisch beleidsplan provincie Gelderland vast. Het gro-
ndwaterbeschermingsplan maakt hiervan onderdeel uit (Gelderland, 1987a). Gelderland is de 
eerste provincie met een grondwaterbeschermingsplan. Omdat de Wet bodembescherming verplicht 
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tot het vaststellen van een apart grondwaterbeschermingsplan, is in bijlagen bi| het Milieuhygiënisch 
beleidsplan het beleid voor de grondwaterbeschermingsgebieden nogmaals, zi| het uitvoeriger, 
beschreven (Gelderland, 1987b). Het plan geeft globaal aan hoe de grondwaterbescherming zal 
worden aangepakt. De volgens de Wet bodembescherming eveneens verplichte verordening 
grondwaterbescherming is nog niet gereed Deze zal de concrete beleidsmaatregelen bevatten 
De aanvankelijk beoogde gelijktijdige vaststelling van plan en verordening blijkt niet haalbaar 
In het plan zijn 54 grondwaterbeschermingsgebieden aangewezen. Het totale oppervlakte van 
circa 16 500 hectare, waarvan 6600 hectare cultuurgrond is (Gelderland, 1987c ρ 2). Doelstelling 
van het beleid is het "tot stand brengen van een daadwerkelijke bescherming van grondwater, 
dat bestemd is voor de drinkwatervoorziening voor de korte en de middellange termijn" (Gelderland, 
1987a ρ 57) Daartoe zal een "gedifferentieerde gebiedsaanwijzing" plaatsvinden door de aanwijzing 
van waterwingebieden, grondwaterbeschermingsgebied I en grondwaterbeschermingsgebied 
II Voor negen winningen met diepliggende aaneengesloten kleilagen kan volgens het plan worden 
volstaan met zgn. bonngsvri|e zones, waarbinnen alleen diepe grondboringen worden gereguleerd 
Het grondwaterbeschermingsplan beperkt zich tot de 25-jaarszones van pompstations voor de 
openbare drinkwatervoorziening3 Het beleid zal worden gedifferentieerd naar beschermingszone 
en geohydrologische situatie Onderscheiden worden gebieden zonder afdekkende kleilaag, gebieden 
met een afdekkende kleilaag aan de oppervlakte en gebieden met diepliggende aaneengesloten 
kleilagen. Daarnaast wordt gedifferentieerd beleid (een "nuancering") aangekondigd voor vier 
beschermingsgebieden waarin veel risicodragende activiteiten plaatsvinden (Gelderland, 1987b, 
p. 17). In 1986 hebben Gedeputeerde Staten gemeenten al geadviseerd voor gebieden met veel 
stedeli|k gebied de planologische bescherming in de I O-jaarszones gelijk te stellen met de minder 
vergaande bescherming in de 25-|aarszones 
Voor de planologische bescherming geeft het plan het volgende onderscheid tussen de I - en 10-
jaarszones enerzijds en de 25-jaarszones anderzijds "Binnen de I - en 10-jaarszones is het belang 
van de waterwinning zo overheersend dat uitbreiding van bestaande bebouwing stringent moet 
worden beperkt en nieuwe bestemmingen bij (hoge) uitzondering aanvaardbaar zullen zijn Voor 
de 25-jaarszones betekent het beschermingsregime dat met name ten aanzien van nieuwe 
ontwikkelingen grote voorzichtigheid in acht dient te worden genomen" (Gelderland, 1987b p. 17). 
Volgens het Gelderse grondwaterbeschermingsplan is het zeer gewenst dat de 25-jaarszones 
indicatief op de plankaart van bestemmingsplannen worden weergegeven Voorde l-en 10-jaarszones 
is dit verplicht. 
In het grondwaterbeschermingsplan worden behalve genoemde planologische bescherming geen 
concrete maatregelen genoemd om het grondwater te beschermen. Wel wordt vooruitlopend 
op de verordening melding gemaakt van in de verordening te formuleren regels voor ondergrondse 
opslagtanks, bodemlozingen, riolering en afvalstorten. Het plan gaat verder uitvoerig in op het 
beleid dat gencht is op het tegengaan van vervuiling van het grondwater met nitraat door bemesting. 
Aanleiding daarvoor zi|n prognoses die wijzen op een alarmerende sti|ging van het nitraatgehalte 
in een aantal winputten op de zandgronden in Gelderland. Als doelstelling voor het nitraatgehalte 
in het grondwater wordt de dnnkwatemorm van 50 mg nitraat per liter een minimumoptie genoemd 
(Gelderland, 1987b p.23) Volgens het plan zullen de bemestingsregels naar verwachting (de 
vaststelling volgt immers in de verordening) het volgende inhouden: 
- een winteruitri|verbod voor 28 winningen, 
- bemestingsnormen (globaal overeenkomend met de normen die het rijk wil invoeren voor 
fosfaatverzadigde gronden en de landelijke eindnorm vanaf ca. 2000) van 120 kg stikstof (N) 
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per hectare per |aar op bouwland en maïsland en 290 kg N per hectare per jaar op grasland 
in de vorm van kunstmest en dierlijke mest. De keuze voor nitraat- of fosfaatnormen voor 
bemesting wordt doorgeschoven naar de verordening. Deze normering is opvallend streng 
en zal uiteindelijk ook fors worden aangepast. 
LEŒM1* 
Figuur 6.1 : Grondwaterbeschermingsgebieden in Gelderland (Gelderland, 1986) 
6.3.2 VERORDENING GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIEDEN 
- Totstandkoming verordening 
Het zwaartepunt van de discussie bij de inspraak over de Gelderse ontwerp-verordening ligt bij 
de beperkingen die ten aanzien van de landbouw zullen gaan gelden. Bezwaren richten zich met 
name tegen de hoogte van de normen en, daarmee samenhangend, op het tijdstip van het in werking 
treden van bemestingsnormen en het aantal gebieden waarvoor de regels zullen gelden. De kwets-
baarheidsindeling van de 54 Gelderse winningen wordt een centraal discussiepunt, vooral omdat 
de bemestingsnormen die voor een gebied van toepassing worden, afhangen van kwetsbaarheidsklasse 
waarin een winning terechtkomt. 
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De planning van de besluitvorming over de verordening bleek te krap: de behandeling in Provinciale 
Staten werd verschoven (overigens mede als gevolg van de uitgebreide voorlichtingscampagnes 
van de provincie) van september 1987 naar eind |anuan 1988 en vervolgens, vanwege het enorme 
aantal bezwaarschriften, naar 25 mei 1988 De inspraak op de verordening leverde in totaal 890 
bezwaarschriften op. Daarnaast zi|n er 11 voorlichtingsbijeenkomsten georganiseerd en bijna 300 
bezwaarmakers gehoord. 
In het navolgende wordt kort aangegeven hoe de hiervoor weergegeven regelgeving tot stand 
gekomen is, aan de hand van de kwetsbaarheidsindehng en de mestnormenng 
- Kwetsbaarheidsindehng 
De ontwerp-verordening ging uit van de tweedeling in 26 "minder kwetsbare" gebieden en 28 
"kwetsbare" gebieden. Deze tweedeling was bedoeld om gebruikt te worden "wanneer er sprake 
is van het stellen van prioriteiten bij de uitvoeringvan het beschermingsregime" (Gelderland, 1987 
p.2). Volgens de Memorie van toelichting is "maatwerk" mogeli|k doordat Gedeputeerde Staten 
bepalen op welk tijdstip de verschillende artikelen in werking treden en voor welke gebieden. 
Inspraak en bezwaren resulteren in een andere indeling in kwetsbaarheidsklassen en leiden, deels 
daarmee samenhangend, tot een versoepeling van het beleid (zie de mestnormenng hierna). De 
eerdere tweedeling (ook wel verwoord als "meest kwetsbaar" en "relatief weinig kwetsbaar") 
wordt vervangen door een nadere specificenng. Dit komt tot uiting in de uiteindelijke vierdeling: 
"zeer kwetsbaar", "kwetsbaar", 'Weinig kwetsbaar" en "winningen voor nader onderzoek". Voor 
deze laatste groep met diepliggende kleilagen werd, zolang ze niet definitief zijn ingedeeld, geen 
mestnormen en geen uitnjverbod van kracht. Van deze winningen, waaronder Corle (Winterswijk), 
waren er voorheen zeven kwetsbaar4. 
Nadat de verordening eenmaal definitief is vastgesteld in mei 1988, worden de negen winningen 
in de restcategorie 'Winningen voor nader onderzoek" na advisering door een extern bureau inge-
deeld. Er resteren uiteindelijk dus drie categorieën. Acht van de nog niet ingedeelde winningen 
komen uiteindelijk in de categorie zeer kwetsbaar terecht, één winning onder de categorie 'Weinig 
kwetsbaar". Deze definitieve indeling volgt pas omstreeks juli 1989. 
- Mestnormenng 
De in het grondwaterbeschermingsplan (zie 6.3.1 ) gegeven voorzet voor een stikstofnorm wordt 
tijdens de voorbereiding van de verordening vervangen door fosfaatnormen. De motivatie hiervoor 
luidt, dat door deze aansluiting bij de rijksregelgeving, handhaving via de mestboekhouding op 
grond van de Meststoffenwet mogelijk wordt. Daarmee verdwijnt echter ook de regulering van 
de kunstmestgift uit beeld, die volgens de Memorie van Toelichting bi| de verordening niet 
controleerbaar is. De in het plan nog genoemde 35-40% lagere stikstofgift dan optimaal, met 
daarbi| een lagere gewasopbrengst, is in de opeenvolgende concepten van de verordening niet 
terug te vinden. De provincie sluit zich in plaats daarvan aan bij de landeh|ke mestregelgeving die 
gebaseerd is op het fosfaatgehalte in dierli|ke mest Bi| de waterleidingbedrijven en de georganiseerde 
landbouw blijkt hiervoor namelijk geen draagvlak aanwezig te zijn. Omdat deze partijen nodig 
zijn voor een privaatrechtelijke regeling van de schadevergoeding door middel van een convenant, 
stemt de provincie in met het gebruik van fosfaatnormen. Daarbij verwacht of hoopt men dat 
het kunstmesigebruik binnen de perken zal blijven. De doelstelling van het grondwaterbescher-
mingsbeleid, maximaal 50 mg nitraatuitspoehng per liter naar het grondwater, blijft overigens 
in stand. 
De ontwerp-verordening bevat een eenvoudige regeling voor bemesting. Het voorstel is om in 
alle waterwingebieden (de I -jaarszone) elk gebruik van mest te verbieden. In de 10- en 25-jaarszones 
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is op bouwland per hectare per jaar een hoeveelheid dierlijke mest overeenkomend met 70 kg. 
fosfaat per hectare per jaar toegestaan, op maisland en grasland zijn de normen 75 en 110 kg. 
Deze normen zijn gekozen omdat ze overeenkomen met de landelijke mestnormen die vanaf 
het jaar 2000 zijn voorzien. 
De fosfaatnormen, die in hoogte dezelfde zijn gebleven, worden in dit "definitieve" ontwerp van 
de verordening gefaseerd ingevoerd en aangescherpt, met ingang van 1988 alleen in de 10-jaarszone 
van kwetsbare winningen (en in de 25-jaarszone van het beschermingsgebied dr. Van Heek waar 
het nitraatgehalte in de winputten snel stijgt), in 1989 ook in de 25-jaarszone van kwetsbare winningen 
en per I januari 1990 in 10- en 25-jaarszones van alle winningen die onder de verordening vallen. 
Het gebruik van kunstmest is alleen in de I -jaarszone zonder ontheffing verboden5. 
Een wmteruitn|verbod zou voor de 28 kwetsbare winningen vanaf l oktober tot 15 februari vanaf 
1987 gelden voor grasland en voor bouwland vanaf de oogst tot 15 februari. In 1988 zou dit uitnj-
verbod van toepassing worden op alle beschermingsgebieden. 
In de zogenaamde Hoofdpuntennotitie die opgesteld wordt naar aanleiding van het grote aantal 
bezwaren tegen de ontwerp-verordening, is een forse versoepeling opgenomen voor het gebruik 
van dierlijke mest De norm van 70,75 en 110 kg zal voor de zeer kwetsbare winningen pas worden 
ingevoerd in 1991 nadat eerst een 125 kg norm voor deze gebieden geldt. Voor de kwetsbare 
winningen zal vanaf 1991 (en tot het |aar 2000) een norm van maximaal 125 kg fosfaat per hectare 
per jaar wordt voorgesteld (Gelderland, I988d). 
Voor de 29 zeer kwetsbare gebieden geeft de definitieve verordening van mei 1988 een winter-
uitri|verbod en een maximale dierlijke mestgift van 125 kg fosfaat per |aar vanaf I januari 1989. 
Na I januari 1991 zou de fosfaatnorm in die gebieden 70,75 of 110 kg worden. Volgens de toelichting 
op de verordening wordt hiermee overschrijding van de EG-drinkwaternorm voor nitraat zoveel 
mogelijk voorkomen Aangegeven wordt dus, dat de doelstelling van beleid uit het grondwater-
beschermingsplan voorlopig niet overal gehaald zal worden. In de I -jaarszones zal naast kunstmest 
en dierli|ke mest ook het gebruik van bestrijdingsmiddelen zonder ontheffing worden verboden. 
Samenvattend is er niet alleen sprake van een versoepeling van bemestingsnormen, maar vooral 
van een fasering in de tijd en een nader onderscheid van regelgeving naar gebieden De belangrijkste 
actoren, de landbouw en de waterleidingbedrijven, vragen zich daarbij net als het bevoegd gezag 
af, in hoeverre het beleid gebiedsgericht maatwerk moet bieden. Dat illustreren de volgende passages 
uit de door het Landbouwschap en het Waterleidingbedrijf Oost-Gelderland naar voren gebrachte 
bezwaren gedurende de inspraak op de verordening. 
Het Landbouwschap: "Verder menen wij dat de voorgestelde differentiatie in de toelaatbare mestgift 
nog eens extra problemen oplevert, niet alleen voor de betrokken grondgebruikers, maarzeke г 
ook voor degenen die met het toezicht zullen worden belast " 
Waterleidingbedrijf Oost-Gelderland: "De berekeningsmethodieken moeten enerzi/ds voldoende 
ve/ii/nd, maar anderzijds algemeen van aard zijn. " 
En de reactie van de provincie op deze twee bezwaarschriften: "Aangezien vooral nitraat van belang 
is, zullen WIJ deze parameter sterker betrekken bij de vaststelling van de bemestingsregels inde 
verschillende gebieden ". 
Maar in reactie op de bezwaren dat de bemestingsnormen te ingewikkeld zijn. "Deze opmerkingen 
spreken ons aan ". 
En voorts stelt de provincie: "Door te kiezen voor een uniforme aanvangsnorm verwachten wij 
minder problemen te krijgen met de controle op de naleving" (Tuller, 1988 p.3). 
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- Vastgestelde verordening 
De Verordening grondwaterbeschermingsgebieden Gelderland werd vastgesteld op 25 mei 1988 
en trad op I juli 1988 in werking in 49 van de 54 winningen. De ontwerp-Verordening werd al 
ruim een |aar eerder, in maart 1987, vastgesteld. 
Om de vervulling van het grondwater tegen te gaan, geldt op grond van de Verordening grondwater-
beschermingsgebieden Gelderland een verbodsstelsel. Het hebben, gebruiken, vervoeren en het 
op of in de bodem brengen van gevaarh|ke stoffen is volgens artikel 3 van de verordening verboden. 
De verordening richt zich op schadeh|ke stoffen, afval, afvalwater, grondwerkzaamheden, wegen 
(inclusief water- en spoorwegen), parkeerplaatsen, inrichtingen voor dag- en verbh|frecreatie, 
meststoffen en begraafplaatsen Uitzonderingen daarop vormen onder andere het normaal huishoude-
lijk gebruik en het gebruik van brandstof voor vervoermiddelen. Per geval wordt bezien of ontheffing 
kan worden verleend, eventueel onder een aantal grondwaterbeschermende voorschriften Ook 
kunnen algemene voorschriften worden gegeven, waaraan voldaan moet worden. Individuele 
ontheffingen zijn bi| een dergeli|ke vri|stelling dan niet nodig. 
Omdat het bi| het van kracht worden van de verordening onmogelijk was om alle activiteiten direct 
van een ontheffing te voorzien, is voor de volgende aanpak gekozen, ledere grondeigenaar of 
grondgebruiker heeft een meldingsformulier toegezonden gekregen, dat vóór I januari 1988 geretour-
neerd diende te worden. Deze aanmelding werd dan beschouwd als een fictief verleende ontheffing, 
behalve in geval van aanwending van mest in de 10- en 25-jaarszones Waar de provincie een fictieve 
ontheffing gaat behandelen, is sprake van een ambtshalve wi|ziging. Van ontheffingverlening op 
verzoek is sprake wanneer iemand het meldingformuher niet heeft teruggezonden, maar later 
te maken krijgt met het aanvragen van een ontheffing 
Van de winningen in Arnhem (Immerloo), Culemborg, Nijmegen (Nieuwe Marktstraat) en Zutphen 
ligt het beschermingsgebied voor meer dan 50% in stedelijk gebied Ze worden uitgezonderd 
van regelingen uit de verordening omdat er zoveel risicodragende activiteiten plaatsvinden dat 
handhaving van de verordening niet mogelijk wordt geacht Gedurende de inspraak heeft de provincie 
aangekondigd zoveel mogelijk gebruik te zullen maken van algemene voorschriften op basis waarvan 
vrijstelling van ontheffing kan worden verleend. 
Volgens de verordening zi|n de verboden waar nodig gedifferentieerd naar I -, 10- en 25-|aarszones. 
In de l-|aarszones zijn in beginsel alleen die activiteiten toegestaan die rechtstreeks in verband 
staan met de grondwaterwinning Dat betekent, dat hier in principe alleen activiteiten zijn toegestaan 
die zich verdragen met de grondwaterwinning6. 
Belangri|k in de ontheffingverlening is het onderscheid dat wordt gemaakt tussen bestaande en 
nieuwe activiteiten. De provincie beschouwt de verordening volgens de nota van toelichting primair 
als een instrument ten behoeve van de preventieve bodembescherming. Voor bestaande activiteiten 
(bijvoorbeeld olietanks, wegen en parkeerplaatsen) geldt dat wanneer die activiteit gemeld is, 
deze beschouwd wordt als zou er een (tijdelrjke) ontheffing zi|n verleend. Eventueel worden naar 
aanleiding van de melding op grond van de verordening voorzieningen verplicht gesteld. Voor 
nieuwe activiteiten met mogeli|k gevaar voor de grondwaterkwaliteit moet wel een ontheffing 
aangevraagd worden. In dat geval zullen nadere eisen aan de ontheffing worden verbonden zoals 
de verplichting tot bovengrondse opslag van aardolieproducten of riolering van parkeerplaatsen 
en wegen. 
Omdat het onmogeh|k is het ontheffingenbeleid uit de verordening direct voor alle bedreigingen 
uit te voeren is in een priontenng en fasering voorzien langs vijf wegen: 
- bestaande activiteiten krijgen na melding (binnen drie maanden) automatisch een tijdelijke 
ontheffing; 
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- gefaseerde inwerkingtreding naar groepen beschermingsgebieden volgens de gemaakte kwets-
baarheidsindeling; 
- door fasering bij de uitvoering van het ontheffingenbeleid naar de verschillende beschermings-
zones ( I -jaarszone heeft voorrang), 
- door toepassing van het instrument van vrijstellingen; 
- door een combinatie van deze methoden (Gelderland, 1988b p.6). 
Naast het genoemde onderscheid tussen nieuwe en bestaande activiteiten en waterwinning in 
stedelijke gebieden, houdt de verordening rekening met een aantal andere verschillen. Het 
ontheffingenbeleid en vnjstelhngenbeleid zal volgens de Memorie van Toelichting bij de verordening 
verschillen per zone, bij de beoordeling per geval én is tevens afhankelijk van de kwetsbaarheid 
als gevolg van de geologische opbouw van het beschermingsgebied. Het onderscheid tussen 
kwetsbare en minder kwetsbare gebieden is van belang "wanneer er sprake is van het stellen van 
prioriteiten bij de uitvoering van het beschermingsregime" (Gelderland, 1987d p.2). Volgens de 
Memorie van toelichting is "maatwerk" mogelijk doordat Gedeputeerde Staten bepalen op welk 
tijdstip de verschillende artikelen in werking treden en voor welke gebieden ze zullen gelden. 
Overigens maken volgens de Verordening ook de bestemmingsplannen het mogeli|k om per 
beschermingszone een hierop geënt (gedifferentieerd) bestemmingsplanregime vast te stellen. 
Op grond van de Verordening dient naast de I - en I O-jaarszone nu ook de 25-jaarszone bindend 
op de bestemmingsplankaart te worden aangegeven. Het in het bestemmingsplan opnemen van 
ruimtelijk relevante beperkende voorschriften is voor I O-jaarszones verplicht, voor de 25-jaarszone 
is dit vooralsnog niet verplicht. 
Over het effe« van de verschuiving van grondwaterbescherming van de ruimtelijke ordening naar 
het beleid in het kader van de Wet bodembescherming, stelt de provincie dat een betere bescherming 
van het grondwater mogeh|k wordt dankzij specifiek daarop toegesneden regels in de verordening7. 
De vastgestelde verordening grondwaterbeschermingsgebieden Gelderland verdeelt de 54 be-
schermingsgebieden op grond van geohydrologisch verschillen over vier klassen: 
- zeer kwetsbaar (30 gebieden); 
- kwetsbaar ( 10 gebieden); 
- weinig kwetsbaar (5 gebieden); 
- onvoldoende bekend (9 gebieden). 
Zeer kwetsbare winningen worden niet beschermd tegen verontreiniging van boven door kleilagen, 
terwijl er in kwetsbare gebieden afdekkende kleilagen aan de oppervlakte aanwezig zijn. Weinig 
kwetsbare gebieden kenmerken zich door afdekkende, diepliggende aaneengesloten kleilagen. 
De restcategorie van winningen waarover onvoldoende bekend is over het effect van het be-
schermingsregime, maakten aanvankelijk onderdeel uit van de groep "zeer kwetsbaar". Totdat 
ze definitief worden ondergebracht in één van de andere categorieën gelden voor deze gebieden 
geen provinciale bemestingsregels (Schunnk, 1989 p. 134). 
Binnen deze indeling op basis van geohydrologie, spelen bij vier winningen de aanwezigheid van 
bedreigende activiteiten een rol: 4 stedeli|ke winningen met meer dan 50% van de 10-|aarszone 
in stedelijk gebied worden nauwelijks te beschermen geacht vanwege de grote concentratie van 
risicovolle activiteiten. Ze worden om die reden vooralsnog buiten de verordening gehouden: 
de bescherming zal nader worden bezien. Nodig daarvoor is een inschatting door middel van 
een rekenmodel met bedreigingen en een inventarisatie van geologische gegevens. 
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Bij aanwezigheid van diepliggende aaneengesloten kleilagen in de ondergrond is de 10- of 25-|aarszone 
beperkt van omvang of zelfs achterwege gelaten Bi| deze weinig kwetsbare winningen geldt uit-
sluitend een ontheffingsplicht voor diepe grondboringen BIJ vier van deze winningen ontbreken 
de 10- en 25-|aarszone 
Het hete hangijzer van de mestnormenng is gerelateerd aan bovenstaande indeling van winningen 
en is in de vastgestelde Verordening van mei 1988 als volgt (Gelderland, 1988a) 
- Voor de 30 zeer kwetsbare winningen verbod met ontheffing van gebruik van mest in de 
I -|aarszone In de 10- en 25-|aarszone van deze gebieden zal een voorlopige mestnorm in 
1991 worden aangescherpt Deze mestnormen beschermen het grondwater volgens de 
provincie voldoende tegen het overschreden van 50 mg nitraat per liter grondwater 
- Ten aanzien van de tien kwetsbare winningen wordt vanaf 1991 een provinciale bemestingnorm 
ingevoerd 
- Voor de vijf weinig kwetsbare winningen tenslotte, geldt geen provinciale mestnorm en is 
de landelijke regelgeving (Besluit gebruik dierlijke meststoffen) van toepassing 
Daarnaast geldt er een langer uitri|verbod voor dierlijke mest dan landelijk van kracht is in de zeer 
kwetsbare gebieden Het gebruik van zuiveringsslib, compost en zwarte grond wordt in alle gebieden 
verboden Voor mestopslag gelden eisen die landelijk zijn vastgelegd in het ontwerp-Besluit 
mestbassins 
Samenvattend geeft de vastgestelde verordening een gecompliceerde indeling van gebieden in 
categorieën op basis van geohydrologie en bedreigingen (stedelijk gebied), waarbinnen de maatregelen 
deels verschillen tussen de I -, 10- en 25-|aars beschermingszones Bovendien worden er verschillende 
faseringen aangebracht Een aantal winningen zal naar aanleiding van onderzoek later worden 
ondergebracht in een andere categorie 
6.4 BELEIDSONTWIKKELINGEN EN BELEIDSRESULTATEN 
6.4.1 BELEIDSONTWIKKELINGEN 
De planperiode van het grondwaterbeschermingsplan loopt tot 1990 (Gelderland, 1987a ρ 57) 
Herziening van het grondwaterbeschermingsbeleid wordt dan wenselijk geacht, omdat enkele 
winningen in capaciteit zijn uitgebreid waardoor de omvang van de beschermingsgebieden aangepast 
dient te worden, er eventueel intrekgebieden aangewezen dienen te worden, het beleid voor 
reservenngsgebieden vorm moet krijgen en de versoepelde regelgeving voor tien winningen in 
het Rivierengebied (groep II) geëvalueerd dient te worden 
BIJ de voorbereiding van het tweede grondwaterbeschermingsplan is een aantal vragen naar voren 
gekomen die samenhangen met "maatwerk" in beleid Een eerste voorbeeld daarvan komt uit 
de advisering over het nieuwe plan In een advies van de provinciale commissie Bodembescherming 
en waterbeheer aan het provinciaal bestuur over het tweede grondwaterbeschermingsplan, wordt 
de volgende kwestie naar voren gebracht In de prakti|k blijkt er in het grondwaterbeschermingsbeleid 
nauwelijks onderscheid te zi|n gemaakt tussen 10- en 25-jaarszones In het streekplan is een differen-
tiatie wel uitgewerkt in 10-jaarszone moeten gemeenten aantonen dat nieuwe activiteiten aanvaard-
baar zijn, in 25-|aarszones dient men ten aanzien hiervan "voorzichtigheid te betrachten" Het 
komt volgens de provinciale commissie de duidelijkheid van het beleid ten goede, wanneer in 
het kader van het tweede grondwaterbeschermingsplan het onderscheid in beleid tussen de 10-
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en de 25-|aarszones verhelderd wordt. De provinciale commissie stelt voor ook de 25-|aarszone 
een aanvullende bescherming te bieden via de ruimteh|ke ordening 
In de tweede plaats wordt in een provinciale notitie voorgesteld het verschil tussen 10- en 25-
jaarszones te laten vervallen en over te gaan tot aanwijzing van dne gebiedscategoneen. I -jaarszones, 
25-|aarszones en intrekgebieden. Voor deze laatste gebieden kan dan volstaan worden met een 
stand-still beleid ten aanzien van grootschalige ontwikkelingen (Gelderland, 1991b). 
In het Gelders Milieuplan 1992-1996 wordt een tweede grondwaterbeschermingsplan aangekondigd 
na 1992 Het Milieuplan stelt dat het grondwaterbeschermingsbeleid "in de komende jaren wordt 
voortgezet en waar nodig uitgebreid"; in overeenstemming met het gefaseerde karakter van het 
beschermingsbeleid (Gelderland, 1992 ρ 59). Geconstateerd wordt dat verontreiniging nog onvol­
doende wordt tegengegaan. 
De Milieurapportage 1993 geeft aan dat er in 1992 70 ontheffingen verleend zijn en in 1993 52. 
Het aantal loopt terug als gevolg van verschuiving van taken richting gemeenten (Gelderland, 1994 
p.51 ). Op grond van de Wet milieubeheer die in 1993 in werking treedt wordt de gemeente namelijk 
bevoegd gezag voor inrichtingen in de grondwaterbeschermingsgebieden. In feite knjgen de gemeen­
ten daarmee weer de oude Hmderwettaak voor deze gebieden in een nieuw jasje terug. 
Verder wordt over differentiatie in beleid het volgende gesteld over de Verordening grondwater­
beschermingsgebieden Gelderland: "Zes jaar VgG-uitvoenng hebben geleerd dat bescherming 
van de grondwaterkwaliteit maatwerk is. Daarom worden voor de verschillende beschermings-
gebieden dossiers samengesteld met daarin bedreigingen en gewenste aanpak" (Gelderland, 1994). 
Doel van deze basisdossiers is het bundelen en actueel houden van de beschikbare kennis per 
gebied Op basis daarvan kan samengewerkt worden met betrokken gemeenten en waterleidingbedrijf 
bij de aanpak van grondwater bedreigende activiteiten. 
Ten behoeve van de herziening van het grondwaterbeschermingsbeleid die nog steeds niet heeft 
plaatsgevonden, wordt er in 1995 een aantal voorbereidende deelnotities opgesteld Overigens 
bestaat er al sinds 1993 een ambtelijke Werkgroep grondwaterbeschermingsplan. De deelnotities 
besteden veel aandacht aan risico's als gevolg van nieuwe activiteiten en aan de effecten van bemesting 
in het verleden. 
Ten aanzien van nieuwe activiteiten in grondwaterbeschermingsgebieden wordt geconstateerd 
dat er tot dan toe geen sprake is geweest van het consequent weren van mogelijk milieubelastende 
functies (Gelderland, 1995, 10 ρ 2) Steeds is getracht via het stellen van voorschriften reguliere 
emissies te vermijden, maar het risico op ongewenste en onverwachte gebeurtenissen is daarmee 
niet vermeden Aan het stand-still beginsel is geen recht gedaan, omdat ontheffingen eerder als 
regel dan als uitzondering verleend zijn De verklaring daarvoor ligt volgens de notitie bi| het negeren 
van de kans op calamiteiten. Een risicobenadering kan deze tekortkoming oplossen, mits die ook 
in het ruimteh|k beleid wordt doorgevoerd. Het toelaten van verwaarloosbare risico's zou dan 
in principe toegelaten kunnen worden. In de prakti|k is dit niet mogelijk omdat een kansberekening 
van het nsico praktisch onuitvoerbaar is. "Dat komt door het grote aantal lokatiespecifieke vanabelen 
dat hier een rol bij speelt" (Gelderland, 1995, 10 p.5). Hier stuit men op de grenzen van gebiedsgericht 
maatwerk. Terughoudendheid voor nieuwe bouwmogelijkheden waarbij schadelijke stoffen gebruikt 
worden is echter op zijn plaats. Volgens de notitie betekent dit concreet, dat voor nieuwe locaties 
de functies wonen, bedrijvigheid en recreatie in grondwaterbeschermingsgebieden geen ruimte 
meer wordt geboden (Gelderland, 1995, 10 p.8). Alleen via een streekplanafwijkingsprocedure 
zou daarvan in bijzondere gevallen afgeweken kunnen worden. 
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Ten aanzien van de vervuiling van het grondwater met nitraat door bemesting in het verleden, 
een tweede element waaraan bi| de voorbereiding van herziening van het grondwaterbeschermings-
beleid veel aandacht wordt besteed, wordt geconcludeerd dat stimuleringsbeleid of zuivering 
van het opgepompte grondwater ofwel een combinatie van beide een oplossing kunnen betekenen 
(Gelderland, 1995, 9 ρ 9) Ook wordt aanvulling met gezuiverd oppervlaktewater als mogelijke 
oplossing genoemd 
Van het tot dan toe geldende beleid wordt weliswaar gesteld dat het effect heeft gehad, maar 
"Het huidige systeem van aanwendingsnormen voor dierlijke mest heeft als grote nadeel slechts 
een onderdeel van het gehele bedrijf wordt gereguleerd, waarbij een verschuiving of afwenteling 
kan optreden" (Gelderland, 1995,2 ρ 4) Een stimuleringsbeleid wordt daarom meer zinvol geacht 
Overigens wordt aangegeven dat er over de ontwikkeling van het rijksbeleid, het effect van provinciale 
maatregelen en de kosten van maatregelen inclusief zuivering nog onvoldoende duidelijkheid bestaat 
Het dan geldende beschermingsbeleid zal nooit zuivering van het grondwater kunnen vermi|den 
voor de winningen waar normoverschrijding dreigt Het stimuleringsbeleid wordt gezien als een 
mogelijkheid om maatwerk in beleid te leveren8 
Het grondwaterbeschermingsbeleid in het tweede Gelders Milieuplan 1996-2000, vastgesteld 
op 25 september 1996, is als volgt samen te vatten Het beleid in milieubeschermingsgebieden, 
waar de grondwaterbeschermingsgebieden toe behoren, bestaat uit vier sporen stimuleringsbeleid, 
aanvullende provinciale milieuregelgeving, ruimteli|k beleid en gebiedenbeleid De aandacht voor 
grondwaterbeschermingsgebieden in het plan is beperkt, hetgeen begnjpeli|k is gezien de overdracht 
van het bevoegd gezag voor inrichtingen naar de gemeenten per I maart 1995 Specifiek voor 
de grondwaterbescherming wordt aandacht besteed aan de relatie met het landelijk beleid ten 
aanzien van het terugdringen van de diffuse bron bemesting Aanpassing van het provinciaal beleid 
wordt voorzien wanneer de contouren van het nieuwe rijksbeleid bekend zijn Overigens zal de 
provincie "bescherming van het ondiepe grondwater continueren zolang nog geen adequaat algemeen 
beschermingsniveau is gerealiseerd" (Gelderland, 1996a, ρ 115) 
De volgende in het Gelders Milieuplan genoemde accentverschuivingen in het grondwater­
beschermingsbeleid zijn relevant voor dit onderzoek 
- Naast aandacht voor de kwaliteit van het ondiepe grondwater in het bestaande beleid, zal 
de aandacht ook gericht worden op de kwaliteit van het opgepompte grondwater Als 
belangrijkste bedreigingen voor die kwaliteit worden calamiteiten en de vervuiling die al in 
de bodem aanwezig is (de historische belasting) genoemd, 
- In de omvang van de te beschermen gebieden worden slechts marginale wijzigingen 
doorgevoerd, 
- Een duidelijker toelatingsbeleid voor nieuwe activiteiten in grondwaterbeschermingsgebieden 
met een lijst van nieuwe activiteiten in de provinciale milieuverordening "die zonder meer 
uitgesloten worden" (Gelderland, 1996a, ρ 116), 
- Stimuleringsprojecten met "gebiedsgerichte intensivering van het mestbeleid" na overleg 
met het ministerie van VROM (Gelderland, 1996a ρ 117), 
- De aanwijzing van een zoekruimte voor nieuwe waterwinningen (waarbinnen de provincie 
zelf geen initiatieven zal ontplooien die risico's voor het grondwater betekenen) en 
reservenngsgebieden, waar hetzelfde ruimtelijke beschermingsregime geldt als voor de ovenge 
beschermingsgebieden (Gelderland, 1996a ρ 119) 
Belangrijk is dat de provincie Gelderland afziet van het opnemen van instructieregels in de milieu­
verordening Door de aanscherping van het algemeen beschermingsniveau wordt het niet nodig 
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en zinvol geacht om nadere eisen te stellen voor gemeenten die het bevoegd gezag voor inrichtingen 
worden . 
Toegespitst op gebiedsgericht maatwerk is van belang dat de bonngsvri|e zones vervangen zijn 
door een algemene, voor de gehele provincie geldende, verplichting tot afdichting van openingen 
in beschermende kleilagen die ontstaan door boorputten Daarvoor wordt de volgende reden 
gegeven "De bestaande regeling inzake bonngsvri|e zones rond een aantal gebieden blijkt in de 
praktijk niet of nauweh|ks te werken" (Gelderland, 1996 p. 173) In praktijk blijken er namelijk 
nooit ontheffingen aangevraagd te zijn. 
In het Gelders Milieuplan wordt gesproken van een "versobering" van regelgeving voor grondwater-
bescherming Wel zijn nieuwe bepalingen opgenomen in de verordening voor gebruik van secundaire 
bouwstoffen en rioleringen. De "detaillering" van het aangescherpte provinciale uitnjverbod voor 
de zeer kwetsbare grondwaterbeschemrmgsgebieden komt te vervallen- "Het milieurendement 
weegt niet op tegen de lasten voor betrokkenen en de benodigde handhavingsinspanningen" (Gelder-
land, 1996 p. 174). Voor nieuwbouw is een verbod behoudens ontheffing opgenomen. 
6.4.2 BELEIDSRESULTATEN 
In totaal zijn in Gelderland in de periode dat de provincie bevoegd gezag was voor de 
ontheffingverlening (van 1988 tot 1993) circa 150 ontheffingen verleend (Gelderland 1995, I I ) . 
Op een totaal van enkele duizenden ontheffingphchtige activiteiten is dat een zeer bescheiden 
aantal Doordat de melding van een bestaande activiteit aan Gedeputeerde Staten door als een 
fictieve ontheffing wordt beschouwd, ligt het voor de hand dat het aantal daadwerkelijk verleende 
ontheffingen genng is Deze ontheffingen betreffen praktisch alleen nieuwe activiteiten in de grond-
waterbeschermingsgebieden. 
Toch is het wel de intentie geweest van de provincie om de gemelde activiteiten van voorschriften 
te gaan voorzien. In het kader van de gebiedsgerichte aanpak is aan deze inhaalslag gewerkt (zie 
Corle en 't Klooster) Uit deze inventarisatie per gebied is naar voren gekomen dat een groot 
aantal activiteiten niet gemeld zijn én niet over een ontheffing beschikken Het ontheffingenbeleid 
is niet duidelijk met voorrang ingezet in de meest kwetsbare gebieden, zoals in het grondwater-
beschermmgsplan was aangekondigd Wel is de gebiedsgerichte aanpak met behulp vam basisdossiers 
bij voorrang in de zeer kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden beoogd. 
De aangescherpte mestnormenng heeft begin |aren 1990 geleid tot een mestafvoer van zeer globaal 
20.000 ton mest per jaar uit de grondwaterbeschermingsgebieden 
Belangrijk gevolg van de grondwaterbescherming is, dat bedrijven door beperkingen in de 
bedrijfsvoering voor extra kosten kunnen worden gesteld of dat de uitoefening van het bedrijf 
niet langer mogelijk is10. Op basis van de wettelijke schadevergoedingsregeling (artikel 61 van 
de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne) is in Gelderland nooit een schadevergoeding toegekend 
vanwege het grondwaterbeschermingsbeleid De provinciale schadebeoordelingscommissie stelt 
zich op het standpunt dat de publiekrechtelijke schadevergoedingen rechtspraak betreffen en 
geen instrumentele functie kunnen hebben. 
6.5 DE BELEIDSTOEPASSING IN GELDERLAND 
In de volgende sub-paragrafen komt de beleidstoepassing in vier Gelderse grondwaterbeschermings-
gebieden aan de orde. Lochern, Druten, Corle (gem. Winterswijk) en 't Klooster (gem. Hengelo). 
De eerste twee winningen kennen een aantal bestaande bedreigingen door bebouwing (Lochern) 
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of als gevolg van nieuwbouw (Druten), terwijl de problematiek van diffuse (agrarische) bronnen 
van vervuiling in het landelijk gebied wordt vertegenwoordigd door Corle (met een goede kwaliteit 
van het opgepompte grondwater) en 't Klooster, waar sprake is van nitraatvervuiling in het 
opgepompte grondwater. 
6.5.1 GRONDWATIRBESCHERMINGSGEBIED LOCHEM 
-Algemeen 
In het op grond van de provinciale indeling zeer kwetsbare beschermingsgebied van de winning 
Lochem ligt een belangrijk deel van de bebouwde kom binnen de 10- en 25-jaarszone. Enkele 
opvallende ontheffingen hebben betrekking op hotels in de I -jaarszone, woningbouw in de I O-jaarszo-
ne en uitbreiding van een benzinetankstation in de 25-jaarszone. Steeds wordt door de provincie 
ontheffing verleend. Lochem wordt aangemerkt als een stedelijke winning, op grond van het feit 
dat een deel van de bebouwde kom (aaneengesloten bebouwing) in de I O-jaarszone van het 
grondwaterbeschermingsgebied ligt. Voor dit deel van het beschermingsgebied wordt geadviseerd 
het ruimtelijk beleid van de 25-jaarszone te voeren (d.w.z. opname beschermingszone in bestem-
mingsplan niet verplicht; "voorzichtigheid betrachten bij het toelaten van voor de waterwinning 
riskante bestemmingen"). Dit betekent dat de gemeente voor de bebouwde kom in het bescher-
mingsgebied van Lochem (en negen andere Gelderse winningen) niet verplicht is rekening te houden 
met de grondwaterwinning. 
De provincie betaalt mee aan een rioleringsproject in Lochern, waarbij 35 woningen en achttien 
bedrijven worden aangesloten. De totale kosten zijn begroot op ƒ 700.000,-. De gemeente betaalt 
de helft, terwijl de provincie en het waterleidingbedrijf ieder een kwart voor hun rekening nemen. 
In totaal vinden er in Gelderland acht van dergelijke projecten in grondwaterbeschermingsgebieden 
plaats met een totale begroting van 4,5 miljoen gulden. De provinciale bijdrage is in totaal ruim 
één miljoen gulden. Overigens verschilt de kosteneffectiviteit van de aansluitingen sterk. De begrote 
kosten per inwonerequivalent verschillen bijna een factor tien. 
- Ontheffingen 
Hotels in I-¡aarszone 
Op grond van de verordening zijn "in beginsel" in de I -jaarszone alleen die activiteiten toegestaan 
die samenhangen met de waterwinning of niet strijdig zijn met deze functie. Toch wordt in het 
eerste geval ontheffing verleend voor uitbreiding van de capaciteit van het hotel van 60 naar ruim 
100 bedden. De provincie stelt in de ontheffing namelijk dat door de gestelde voorschriften de 
bedreiging van de kwaliteit van het grondwater vermindert. De parkeerplaats zal vloeistofdicht 
worden uitgevoerd en worden aangesloten op de riolering, waarop het waterleidingbedrijf in 
haar advies aandringt. Andere mogelijke bedreigingen vormen de opslag van chemicaliën voor 
het binnenzwembad en voor de riolering, die gerenoveerd zal worden. Omdat een bestemmingsplan-
wijziging nodig is, loopt de procedure vertraging op. De provincie wil geen ontheffing verlenen 
voordat het bestemmingsplan uitbreiding van het hotel mogelijk maakt. De tijd die verstrijkt tussen 
het eerste vooroverleg en de ontwerp-beschikking bedraagt circa anderhalf jaar. 
Het tweede hotel wil haar sportfaciliteiten uitbreiden (zwembad, golfbaan en twee tennisbanen). 
Formeel gaat het om wijziging van een bestaande ontheffing omdat een fictieve ontheffing is verleend 
vanwege melding van de activiteiten bij het van kracht worden van de verordening. De provincie 
stelt voorwaarden aan te gebruiken desinfectiemiddelen voor het zwembad. Het gebruik van 
kunstmest wordt niet langer toegestaan voor de golfbaan. 
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Figuur 6.2: Grondwaterbeschermingsgebied Lochern (Gelderland, 1987a) 
De Regionale inspectie milieuhygiëne heeft aangegeven niet akkoord te gaan wanneer gebruik 
van kunstmest en bestrijdingsmiddelen wordt toegelaten. Voor de tennisbanen wordt gewacht 
totdat de gemeente de daarvoor noodzakelijke bestemmingsplanwijziging heeft afgerond. Aan 
de te verrichten grondwerkzaamheden worden eisen gesteld als het tanken van machines buiten 
het grondwaterbeschermingsgebied, het niet stoken van een bouwkeet op olie en een verbod 
op opslag van schadelijke stoffen in de bouwput. 
Bouw van appartementen in de IO-jaarszone 
Door de bouw van een aantal appartementen wordt de verplaatsing van een bouwmaterialenhandel 
ter plaatse naar buiten het grondwaterbeschermingsgebied financieel mogelijk gemaakt. Het saneren 
van de ene bedreiging wordt vervangen door een nieuwe activiteit die alleen tijdens de totstandkoming 
bedreigingen oplevert volgens de provincie. Een dergelijke "stand-still/step-forward" benadering 
(per saldo neemt het risico op grondwaterverontreiniging niet toe en bij voorkeur neemt dit risico 
af) wordt in 1996 ook opgenomen in het provinciale milieubeleidsplan (Gelderland, 1996a p. 116). 
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De provincie zal daarom meewerken aan de bouwplannen, mits de grond schoon wordt opgeleverd 
voordat er gebouwd wordt. Er blijkt namelijk sprake van bodemverontreiniging te zijn. 
Uitbreiding tankstation 
In de 25-jaarszone wil een tankstation onder meer zijn ondergrondse olieopslag vergroten en 
het aantal aflever pu η ten uitbreiden. De voorschriften voor de nieuwe tank zijn afgeleid van de 
landelijke regels (CPR 9-1). Aanvullend geeft de ontheffing een aantal technische voorschriften, 
zoals een extra kathodische bescherming en strengere normen voor goedkeuring van de tank. 
Maximaal geldt de uitbreiding van de opslag voor 10 jaar terwijl het aantal afleverinstallaties niet 
mag toenemen. Voor de wasplaats gelden een aantal voorschriften voor wat betreft de opslag 
van stoffen en constructie van de vloer. Overigens wordt het tankstation uitgebreid terwijl er 
nog geen ontheffing is verleend. Dit omdat de ondernemer afspraken heeft de tanks voor eind 
november 1988 te plaatsen. 
Op zichzelf betekent de uitbreiding van het tankstation een groter risico voor de aantasting van 
de grondwaterkwaliteit. Een argument dat pleit voor uitbreiding van het tankstation is, dat de 
nieuwe tank bestemd is voor minder milieu-onvriendelijke loodvrije benzine en dat een economisch 
gezond bedrijf beter kan voldoen aan de bodembeschermende voorschriften. 
Uitbreiding sportcomplex 
De provincie vindt een ontheffingaanvraag voor een clubgebouw niet nodig omdat het hier 
vervangende nieuwbouw betreft. Wel is een aantal voorschriften van belang, zoals de afwatering 
van parkeerplaatsen op het riool en het riool zelf. Blijkbaar vindt de provincie een ontheffingprocedure 
een te zware procedure voor deze nieuwbouw. 
-Conclusie 
De belangrijkste conclusie ten aanzien van gebiedsgericht maatwerk in beleid is de volgende. Uit 
het grondwaterbeschermingsbeleid voor de zeer kwetsbare winning Lochern blijkt dat nieuwe 
activiteiten in het beschermingsgebied nooit zijn geweerd. Door het stellen van bodembeschermende 
voorschriften aan deze activiteiten zijn uitbreidingen van verblijfsaccomodatie en een tankstation 
toegestaan, zelfs binnen de I -jaarszone. Per geval is daarbij bezien of er sprake was van vergroting 
van de risico's voor de drinkwaterwinning en hoe die verminderd konden worden. Daarbij is voor 
nieuwe activiteiten geen verschil gemaakt tussen de I -, 10- en 25-jaarszones. Omdat een deel 
van de bebouwde kom van Lochern is het grondwaterbeschermingsgebied ligt, valt de winning 
onder de categorie "stedelijke winningen". In de praktijk is hiermee geen rekening gehouden. De 
provincie is niet toegekomen aan ontheffingverlening voor de bestaande activiteiten in de bebouwde 
kom. In een enkel geval blijkt tenslotte afgezien te worden van een ontheffingenprocedure om 
onnodige bureaucratie te vermijden. 
6.5.2 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED DRITTEN 
-Algemeen 
Het grondwaterbeschermingsgebied Druten ( 15 km ten westen van Nijmegen) ligt ten zuiden 
van de dorpskern. Het dorp ligt tussen de Waal en het grondwaterbeschermingsgebied. De winning 
bedraagt 5 min m3 per jaar, de oppervlakte van het beschermingsgebied bedraagt circa 400 ha. 
De voorgenomen uitbreiding van de bebouwde kom vindt plaats richting waterwinning. Het 
grondgebruik in het beschermingsgebied is overwegend agrarisch. Volgens de provinciale kwetsbaar-
heidsindeling is Druten een kwetsbare winning. 
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Figuur 6.3: Grondwaterbeschermingsgebied Druten (Gelderland, 1987a) 
- Ontheffingen 
Woonwijk in een grondwaterbeschermingsgebied 
Woningbouw op grote schaal in een beschermingsgebied is een zeldzaamheid. Het grondwater­
beschermingsgebied van Druten is geclassificeerd als kwetsbaar, vanwege de aanwezigheid van 
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(dunne) beschermende kleilagen aan de oppervlakte. Zowel het ruimtelijk als het milieubeleid 
in Gelderland is er op gericht om het aantal mogeh|ke bedreigingen van de grondwaterkwaliteit 
niet toe te laten nemen (stand still-beginsel). In Druten wordt uiteindeh|k wel een ontheffing in 
het kader van de verordening grondwaterbescherming verleend door de provincie. In dit geval 
is er door de provincie in het ruimtelijk spoor meegewerkt aan de woningbouw (art 19 WRO 
waarvan geen behandeling plaatsvindt in de Provinciale Planologische Commissie) en zijn er al 
circa 250 van de 1100 woningen gebouwd in de 25-jaarszone op het moment dat de ontheffingverle-
ning aan de orde komt De provincie verleent daarom de ontheffing De Regionaal inspecteur 
voor de milieuhygiëne gaat vervolgens in december 1990 hiertegen in beroep bij de afdeling Bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State omdat hij van mening is dat "de risico's van bebouwing in een 
dergelijk kwetsbaar grondwaterbeschermingsgebied velerlei zijn en zodanig, dat redelijkerwijs 
geen voorschriften kunnen worden opgelegd om tegemoet te kunnen komen aan de te beschermen 
belangen" De Raad van State schorst vervolgens de verleende ontheffing, waardoor de woningbouw 
wordt stilgelegd. Gedeputeerde staten overwegen daarop de winning Druten (althans het al 
bebouwde deel) uit het grondwaterbeschermingsplan te halen om de werking van de verordening 
op te heffen. Een ander alternatief betreft het verkleinen van de winning waardoor ook het 
beschermingsgebied inkrimpt Zover komt het uiteindelijk niet omdat de Provinciale commissie 
bodembescherming en waterbeheer dit in strijd acht met de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur BIJ een bestuurlijk overleg wordt de mogelijkheid verkend om de geplande bebouwing 
niet uit te voeren. Het waterleidingbedrijf zou de resterende grond aan willen kopen ten behoeve 
van een uit een ander beschermingsgebied te verplaatsen landbouwbedrijf. Asfaltering van al 
aangelegde wegen en parkeerplaatsen blijkt echter te kostbaar. Uiteindelijk bh|kt dit ook niet nodig, 
de Raad van State komt tot het oordeel dat de woningbouw mag doorgaan Het bezwaar van 
de Inspectie is volgens de Raad niet aan de orde, omdat de ontheffing de bouw van woningen 
betreft, terwijl de Inspectie zich richt op de mogelijk negatieve effecten op de grondwaterkwaliteit 
van het wonen in het grondwaterbeschermingsgebied (zoals auto's wassen en repareren, gebruik 
van bestrijdingsmiddelen door particulieren e d.). Op deze formele grond verliest de Inspectie 
haar beroep en kan de verdere bouw van de woonwi|k "De Bouwing" worden opgepakt Nadat 
500 van de in eerste instantie geplande 800 woningen zi|n gebouwd, neemt de gemeente contact 
op met de provincie. Afronding van de bouw is niet mogeh|k omdat daarvoor opnieuw ontheffing 
nodig is. Uiteindelijk resultaat van het overleg is dat een deel van het plangebied een recreatieve 
functie krijgt en niet zal worden bebouwd. De 10-jaarszone blijft daardoor vri| van woningbouw. 
Vestiging van een supermarkt-filiaal 
Een kruidenier wil een filiaal openen dat net op de rand van het grondwaterbeschermingsgebied 
(gedeeltelijk in de 25-|aarszone) komt te liggen. Hiervoor zijn al sinds 1989 voorbereidingen getroffen. 
Omdat de Inspectie milieuhygiëne in beroep is gegaan bij de Raad van State tegen de ontheffing 
in het kader van woningbouw in Druten en de Raad de verleende ontheffing heeft geschorst, is 
de provincie erg voorzichtig. 
BIJ een bespreking in juli 1992 is ook de gedeputeerde milieu aanwezig. De vertegenwoordiger 
van de supermarkt geeft aan een ontheffing te willen aanvragen. De gedeputeerde wil echter wachten 
op de uitspraak van de Raad van State Besloten wordt dat er, hopende dat de woningbouw uiteindelijk 
toch door mag gaan, vooroverleg gestart zal worden over technische aspecten bi| een eventuele 
ontheffing. 
Om een beeld te geven van de aanvullende bodembeschermende voorzieningen, zijn in dit geval 
de volgende voorschriften genoemd: 
- vloeistofdichte parkeervoorzieningen en wegen afwaterend op het riool 
- alleen primaire grondstoffen gebruiken bij de fundering 
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geen krimpnaden in opstaande randen 
herkomst zand moet bekend zijn 
geen ammoniakkoelers 
geen opslag olie e.d. 
gladde heipalen om de kleilaag in de bodem zo min mogelijk te beschadigen 
controleerbare riolering onder vloeren aanbrengen 
geen bestrijdingsmiddelen voor de groenvoorziening 
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Figuur 6.4: Woningbouw in grondwaterbeschermingsgebied Druten 
Inmiddels tracht de betrokkene bij de gemeente een verklaring van geen bezwaar (art. I9) te 
krijgen voor de bouwplannen. Een goede coördinatie tussen provinciale diensten zorgt ervoor 
dat de provincie deze verklaring van geen bewaar niet afgeeft, ook al zijn er geen stedenbouwkundige 
bezwaren. De uitspraak van de Raad van state in de bodemprocedure wordt dus afgewacht. Wanneer 
die er eenmaal is, wordt de ontheffing in het kader van de Verordening grondwaterbeschermingsge-
bieden Gelderland verleend. De initiatiefnemer overweegt men een nieuw voorstel te maken 
voor de bouw van de supermarkt (zij het kleiner dan beoogd) geheel buiten het grondwater-
beschermingsgebied. De beoogde supermarkt ligt immers precies op de grens van het beschermings-
gebied. In een bespreking eind november met de provincie besluit de ondernemer alsnog te zullen 
wachten op de uitspraak van de Raad van State, die dan binnen 2 maanden verwacht wordt. Als 
die er is en bebouwing in het grondwaterbeschermingsgebied voortgezet mag worden, kan de 
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ontheffing verleend worden De provincie staat vestiging toe wanneer bli|kt dat de woningbouw 
door de Raad van State wordt mogeli|k gemaakt 
Slibopvang bij waterwinning 
Byproduct van de (eenvoudige) zuivering van gewonnen grondwater is drinkwaterslib dat onder 
andere i|zer en arseen bevat dat in het grondwater van nature is opgelost Het slib wordt veelal 
gestort in het waterwingebied Het betrokken waterleidingbedrijf heeft dit ten tijde van het van 
kracht worden van de grondwaterbeschermingsverordenmg in 1988 gemeld aan de provincie. 
In 1992 vraagt de gemeente advies aan de provincie omdat het waterleidingbedrijf een inrichting 
wil bouwen voor de opslag van dit slib Daarvoor is een Hinderwetvergunning van de gemeente 
nodig Graag wil de gemeente van de provincie weten welke voorschriften in die vergunning zi|n 
op te nemen Omdat op activiteiten die samenhangen met de waterwinning, de verordening niet 
van toepassing is, geeft de provincie vervolgens aan de gemeente een aantal voorschriften met 
het verzoek die in de hinderwetvergunning op te nemen. 
Anderzijds geldt voor de I -|aarszone een absoluut verbod voor het storten van afvalstoffen en 
in de tweede plaats is de provincie in plaats van de gemeente bevoegd gezag voor afvalstoffen 
in beschermingsgebieden De provincie stelt voor om de procedure niet te ingewikkeld te maken, 
om de slibopvang buiten de Hinderwetvergunning te houden Uiteindelijk worden er toch 
voorschriften opgenomen in de Hinderwetvergunning, omdat de Inspecteur voor de milieuhygiëne 
zich verzet tegen het buiten de Hinderwet laten van de slibopvang Hoewel de provincie formeel 
een ontheffing moet verlenen, wordt besloten om in de Hinderwet de nodige voorschriften op 
te nemen teneinde onnodige bureaucratie te voorkomen In feite wordt daarmee vooruitgelopen 
op de komst van de Wet milieubeheer, die eén loket (de gemeente) voor milieuvergunningen 
introduceert. 
Anjerkweker 
Omdat er plannen liggen voor woningbouw in het grondwaterbeschermingsgebied Druten (zie 
boven), zal een daar gevestigde bloemenkweker op termijn zijn bednjf moeten verplaatsen Elders 
in het gebied wil deze anjerkweker opnieuw beginnen De gemeente richt een verzoek tot de 
provincie om een uitspraak te doen of dit zal worden toegestaan met het oog op de waterwinning. 
Op de nieuwe locatie binnen het beschermingsgebied wil de anjerkweker zijn bednjf fors uitbreiden. 
In |uh 1992 brengt de kweker in een overleg met de provincie naar voren dat het huidige gebruik 
van het door hem aan te kopen perceel maisland is. Zijns inziens vormt dit een grotere bedreiging 
voor de waterwinning dan de beoogde an|erteelt De provincie wil de voorbereiding voor de 
ontheffingverlening starten, de inspectie en het betrokken waterleidingbedrijf kunnen dan alvast 
adviseren. De kweker laat een tumbouwadviesbureau vervolgens adviseren In november 1992 
wordt dit rapport aan de provincie aangeboden Wanneer voldaan wordt aan een aantal voorschriften 
kan de ontheffing verleend worden, waaronder opvang van het condenswater en anjerteelt in 
zandbedden De kweker ziet uiteindelijk van vestiging af omdat hij deze voorschriften niet acceptabel 
vindt. 
Olieopslag 
Een tankstation annex garagebedrijf annex autosloperij wil in het grondwaterbeschermingsgebied 
van Druten een ondergrondse brandstoftank voor eigen gebruik installeren. De provincie gaat 
akkoord omdat vijf andere tanks uit de grond gehaald zullen worden en de verkoop van brandstof 
wordt gestaakt. De provincie is in dit geval bereid een financiële bi|drage te leveren aan de sanering 
van een bijbehorend terrein met autowrakken onder de voorwaarde dat de exploitant niet elders 
in de provincie Gelderland opnieuw een dergelijke activiteit begint. 
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Bouw nieuwe varkensstal 
Ondanks een advies van het waterleidingbedrijf op het ontheffingverzoek om de nieuwbouw van 
een kraamopfokstal niet toe te staan, geeft de provincie wel een ontheffing. Uit berekeningen 
van het Landbouwschap blijkt dat de mestproduktie niet wordt uitgebreid Bi| de ontwerp-beschikking 
heeft het waterleidingbedrijf geen opmerkingen. Tussendoor meldt het waterleidingbedrijf aan 
het Landbouwschap zich niet aansprakelijk te achten voor financiële nadelen als gevolg van de 
ontheffingsprocedure, en dat die nadelen er volgens het waterleidingbedrijf ook niet zijn. Het 
waterleidingbedrijf wil klaarblijkelijk voorkomen dat het deze extra bedreiging zal moeten financieren 
door schadevergoeding uit te betalen in het kader van het privaatrechtelijke convenant tussen 
waterleidingbedrijf en Landbouwschap. 
- Conclusie 
Ten aanzien van het grondwaterbeschermingsbeleid voor de kwetsbare winning Druten is het 
meest opvallend het toestaan van omvangrijke woningbouw in het grondwaterbeschermingsgebied 
De voorgeschiedenis (provinciale medewerking in het spoor van de ruimtelijke ordening) heeft 
ertoe geleid dat de provincie hiervoor ontheffing heeft verleend. Opvallend is dat de provinciale 
milieudienst de woningbouw pas bemerkte toen een deel van de woningbouw al gerealiseerd 
was De argumenten om grootschalige woningbouw in principe niet toe te staan, lijken in strijd 
met het wel toestaan van uitbreidingen van diverse andere activiteiten. Er is louter sprake van 
een schaalverschil. 
Opvallend in Druten is de rol van de Inspectie milieuhygiëne die zowel ten aanzien van de 
woningbouw als ten aanzien van slibopslag bi| de drinkwaterwinning een actieve rol speelt en, 
minder dan de provincie, bereid is tot compromissen. De provincie lijkt maatwerk op de activiteit 
steeds te hanteren als vervanging van gebiedsgericht maatwerk in de vorm van het vastgestelde 
beleid voor de grondwaterbeschermingsgebieden. 
6.5.3 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED Τ KLOOSTER 
- Algemeen 
Het grondwaterbeschermingsgebied 't Klooster ligt in de gemeente Hengelo, (ca. 10 kilometer 
ten zuidoosten van Zutphen). Het beschermingsgebied is circa 750 hectare groot. De winning 
is zeer kwetsbaar omdat beschermende kleilagen ontbreken en de bodem uit grof zand bataat. 
De onttrekking bedraagt jaarlijks 5 mil|oen m3. Het bodemgebruik is voor circa de helft van het 
gebied agrarisch, de andere helft is bosgebied. 
De provincie heeft in 1992 voor 't Klooster in een "Plan van aanpak" de bestaande informatie over 
bodembedreigende activiteiten samengebracht Een dergelijke aanpak wordt voorgestaan omdat 
de bestaande ontheffingverlening zich beperkt tot nieuwe activiteiten. In zekere zin is deze ge­
biedsgerichte aanpak dus een inhaalslag, waarbij de meest kwetsbare winningen het eerst aan 
de beurt zijn De winning 't Klooster behoort daartoe. Het dossier heeft als doel de 
"hoofdbedreigingen" aan te pakken en geeft informatie, afkomstig van meldingen in het kader van 
de verordening, Hinderwetbestanden van de gemeente, de zogenaamde "VgG-kijkoperatie" (VgG: 
Verordening grondwaterbeschermingsgebieden Gelderland) van de afdeling Handhaving en overige 
bronnen 
Uit de inventarisatie van 1992 blijkt dat de provincie tot op dat moment nog slechts over een zeer 
incompleet beeld van bodembedreigingen in de beschermingsgebieden beschikte. Van de 125 
aangeschrevenen in het kader van de meldingsplicht, hebben 46 personen de melding ti|dig 
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teruggezonden. Daarbij is in 35 gevallen een bodembedreigende activiteit gemeld: 22 bedrijven 
en 12 particulieren. In 't Klooster blijken 18 ondergrondse tanks en 40 bovengrondse voor opslag 
van olieproducten aanwezig te zijn. Hiervan was in het kader van de verordening slechts de helft 
gemeld. Volgens een inventarisatie zijn 16 tanks buiten gebruik, maar dit dient nader onderzocht 
te worden. De subsidie op het onschadelijk maken van tanks bedraagt ƒ 1.000,- (gemeente ƒ600,-; 
provincie en waterleidingbedrijf ieder de helft van de rest). Toch hebben nog niet alle tankeigenaren 
zich opgegeven om mee te doen aan sanering. Eventueel kan de provincie hen tot deelname dwingen. 
Subsidie op overkapte lekbakken voor bovengrondse tanks of aanleg van een gasleiding wordt 
onderzocht. De 43 lozingspunten zijn in 1991 alle aangesloten op de riolering. 
Figuur 6.5: Grondwaterbeschermingsgebied 't Klooster (Gelderland, 1987a) 
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De controle van mestkelders op lekdichtheid heeft nog niet plaatsgevonden omdat een onderzoeks-
techniek ontbreekt. De mate van overbemesting is onbekend, omdat overbemesting moeilijk 
is te controleren. Over de opslag en gebruik van bestrijdingsmiddelen bi| agrarische bedrijven 
is niets bekend Een aantal bedrijven is geïnventariseerd vanwege opslag van verf e.d. In het gebied 
liggen geen drukbereden wegen, die een belasting vormen wanneer ze niet genoleerd zijn. 
De ontheffingverlening in de I -jaarszones had de hoogste prioriteit en is eind 1992 zo goed als 
afgerond. Voor de rest van het gebied worden nu naast nieuwe verzoeken "een aantal prioritaire 
zaken" in behandeling genomen. In totaal zijn er vijf ontheffingen verleend en konden verder via 
de Hinderwet bodembeschermende voorschriften worden opgenomen in vergunningen. Ten 
aanzien van de handhaving van het beleid zijn geen overtredingen geconstateerd of klachten ingediend. 
De meeste aandacht is besteed aan het controleren van het uitrijverbod voor dierlijke mest. 
Een tussenrapportage uit december 1996 laat zien dat de uitvoering van het beleid voor 't Klooster 
goed verloopt. De gebiedsgerichte aanpak waann de provincie per beschermingsgebied samenwerkte 
met betrokken gemeenten en het waterleidingbedrijf sinds het plan van aanpak van 1994, is succesvol 
gebleken. Wel bestaat er nog enige onduidelijkheid over de nolenng van een aantal percelen (onder 
andere zomerhuisjes) en het aantal aanwezige olietanks De aanleg van een gasleiding is onderzocht, 
maar te kostbaar gebleken. De ervaringen met het stimuleringsbeleid voor een meer milieuvrien-
delijke landbouw zijn positief. 
Door de gemeente Hengelo heeft bij de actualisatie van Wet milieubeheer-vergunningen zoals 
overeengekomen prioriteit gegeven aan het grondwaterbeschermingsgebied, hetgeen er toe geleid 
heeft dat "per I |anuan 1997 nagenoeg alle vergunningen geactualiseerd zijn." Ook de verschillende 
amvb's hebben prioriteit gekregen De ontheffingverlening voor niet-innchtinggebonden activiteiten 
zou de provincie ter hand nemen. Dit is evenwel niet gebeurd, omdat in de praktijk gebleken 
is, dat deze bedreigingen zich nauwelijks voordoen. Wel komt er een draaiboek inzake handelingen 
bij calamiteiten, vooral als gevolg van transport van schadelijke stoffen. 
- Ontheffingen 
Toepassing meststoffen en bestrijdingsmiddelen 
Een veehouder vraagt ontheffing voor het gebruik van kunstmest, dierlijke mest en bestrijdings-
middelen in de I -jaarszone van het grondwaterbeschermingsgebied. De ontheffing wordt verleend, 
waarbij wordt aangegeven welke bestrijdingsmiddelen en kunstmest toegepast mogen worden. 
Ten aanzien van het gebruik van dierlijke mest geldt een maximum van 125 kg fosfaat per hectare 
per jaar. De provincie wil deze ontheffingen toestaan zolang de I -jaarszones nog niet zijn aangekocht. 
Toepassing dierlijk mest 
Een veehouder vraagt voor de I O-jaarszone om toestemming voor een mestgift hoger dan de 
provinciale norm van 125 kg fosfaat per hectare per jaar. De vergoeding die het waterleidingbedrijf 
aanbiedt is volgens betrokkene "onredelijk". De provincie weigert de ontheffing, waarbij in overweging 
genomen wordt of het in dit geval acceptabel is een hogere mestgift toe te staan omdat betrokkene 
mest op een bijzondere wijze wil toedienen ("inregenen"). 
- Conclusie 
In het zeer kwetsbare grondwaterbeschermingsgebied 't Klooster is via de gebiedsgerichte aanpak 
aan de hand van het opgestelde basisdossier prioriteit gegeven aan de bescherming van deze winning. 
Er is veel aandacht besteed aan de aanpak van (overigens beperkt aanwezige) puntbronnen. Op 
het vlak van het terugdringen van de nitraatbelasting van het grondwater als gevolg van bemesting 
is slechts beperkt resultaat geboekt, terwijl de winning bedreigd wordt door nitraatverontreiniging. 
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In de I -jaarszone wordt een ontheffing verleend voor het gebruik van mest. De schadevergoedingen-
problematiek blijkt een voortvarender beleid in de weg te staan. 
6.5.4 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED CORLE 
-Algemeen 
Het beschermingsgebied van de winning Corle (gemeente Winterswijk en een klein deel van Lichten-
voorde en Bredevoort) is voor ruim 80% in agrarisch gebruik, de rest is bos. Het gebied is zeer 
kwetsbaar, hoewel er in tegenstelling tot 't Klooster geen sprake is van een sterke nitraatveront-
reiniging van het opgepompte grondwater. Volgens het provinciale basisdossier heeft een aantal 
percelen een olie-opslag. 
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Figuur 6.6: Grondwaterbeschermingsgebied Corle (Gelderland, 1987a) 
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In december 1990 hadden 43 door de provincie in het kader van de gebiedsgerichte aanpak (het 
opstellen van een basisdossier voor het gebied) aangeschrevenen een meldingenformulier van 
de provincie teruggestuurd en zijn dus in het bezit van een fictieve ontheffing. Daaronder zijn 
negen inrichtingen met een Hinderwetvergunning 
Volgens gegevens van de gemeente zijn er in het gebied 23 Hinderwetvergunningen verleend 
waarvan er zeventien zich niet gemeld hebben in het kader van de meldingsplicht die geldt voor 
de grondwaterbeschermingsgebieden. In totaal zijn er in het beschermingsgebied 40 inrichtingen 
met een Hinderwetvergunning, waarvan van 28 de vergunning in kopie aanwezig is bij de provincie 
De provincie geeft in het basisdossier de volgende pnonteitenvolgorde bi| de aanpak van inrichtingen. 
Eerst dienen die activiteiten te worden aangepakt die geen Hinderwetvergunning hebben en ook 
niet beschikken over een ontheffing in het kader van het grondwaterbeschermingsbeleid, daarna 
komen de "oude" Hinderwetvergunningen aan bod die geen ontheffing hebben, en tenslotte de 
nieuwere Hinderwetvergunningen en overigen. Van 14 percelen is bekend dat ze ongenoleerd 
lozen. 
In het grondwaterbeschermingsgebied van Corle zi|n slechts enkele ontheffingen aangevraagd, 
die vooral betrekking hebben op het gebruik van mest en bestrijdingsmiddelen in de I -jaarszone. 
Behoudens ontheffing geldt daar immers voor alle winningen een verbod voor activiteiten die 
geen relatie met de waterwinning hebben Voor het gebruik van dierlijke mest en kunstmest wordt 
steeds ontheffing verleend tot 1993 (en vervolgens ook tot 1995), mits er dertig meter rond de 
putten niet bemest wordt met dierlijke mest en de totale gift per jaar niet meer is dan 70, 75 of 
110 kg fosfaat per hectare per jaar voor respectievelijk bouwland, maisland en gras. Ook voor 
kunstmest worden deze normen vertaald naar bemestingsnormen. 
Feitelijk betekent dit dus dat hetzelfde bemestingsregime wordt toegestaan als de bemestingsnorm 
die vanaf 1991 geldt in alle 10- en 25-jaarszones van de (zeer) kwetsbare grondwaterbeschermings-
gebieden Voor wat betreft het gebruik van bestrijdingsmiddelen wordt voor de I -jaarszone ontheffing 
verleend voor enkele middelen. 
- Ontheffingen 
Bouwmestsilo 
Een veehouder geeft aan in de 10-jaarszone een foliebassin te willen plaatsen voor de opslag van 
dierlijke mest De provincie geeft aan dat voor het inrichten van een foliebassin geen ontheffing 
valt te verwachten vanwege de kwetsbaarheid voor lekkage en dat de verordening dit ook niet 
toelaat Het waterleidingbedrijf vraagt de provincie de gemaakte kosten te vergoeden, omdat 
volgens haar in de verordening niet staat dat foliebassins zijn verboden. De provincie wil echter 
geen schade vergoeden en overweegt om foliebassins om die reden onder voorwaarden wel toe 
te zullen staan. Het waterleidingbedrijf besluit daarop de meerkosten van een mestkelder te ver-
goeden. Voor de bouw van de mestkelder wordt deze vergoeding in het kader van het convenant 
door het waterleidingbedrijf betaald, omdat een stenen opslag duurder is en er dan geen mest 
meer hoeft te worden afgevoerd op kosten van het waterleidingbedrijf. 
- Conclusie 
Het ontheffingenbeleid in Corle bevestigt het voorgaande. Opvallend is het toestaan van gebruik 
van meststoffen en bestrijdingsmiddelen in de I -|aarszone van deze zeer kwetsbare winning. 
Daarnaast speelt de schadevergoedingenproblematiek in verband met mestopslag een belangn|ke 
rol in Corle. Om deze claim te voorkomen overweegt de provincie het beleid te versoepelen 
door mestbassins wel toe te staan. Het waterleidingbedrijf besluit daarop de kosten voor haar 
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rekening te nemen Enkele jaren later worden bepaalde bodemlozingen om soortgelijke redenen 
wel mogelijk gemaakt in grondwaterbeschermingsgebieden, terwijl ze voordien niet werden 
toegestaan. 
6.6 EVALUATIE CONGRUENTIE GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
In deze paragraaf komt de beantwoording van de drie empirische deelvragen uit de vraagstelling 
van dit onderzoek (3 4 2) aan de orde. De conclusies ten aanzien van puntbronnen en diffuse bronnen 
worden afzonderlijk behandeld. 
6.6.1 CONCLUSIES ONTHEFFINGENBELEID PUNTBRONNEN 
Het aantal ontheffingen dat in Gelderland verleend is, zoals geconstateerd werd in 6 4 2, bescheiden. 
Van de mogelijkheid om in plaats van individuele ontheffingen vrijstelling te verlenen voor bepaalde 
(soortgelijke) activiteiten is weinig gebruik gemaakt Volgens het grondwaterbeschermingsplan 
zou deze standaardbenadering voor soortgelijke gevallen zoveel mogeli|k benut gaan worden. 
Wel zi|n voor diepe grondboringen standaardvoorschriften van kracht geworden, maar daarvan 
is geen gebruik gemaakt omdat er geen aanvragen om ontheffing zijn ingediend. 
Een eerste conclusie is dat er in verhouding tot het aantal onthefflngplichtige inrichtmge η 
zeer weinig ontheffingen zijn ver/eend Dat betekent dat ее π beperkt aantal activiteiten in 
het kader van het grondwaterbeschermingsbeleid aandacht hebben gekregen en een groo t 
aantal (reeds bestaande) activiteiten buiten dit beleid zijn gebleven. Het beleid ten aanzien 
van puntbronnen is niet gericht op de ernstigste bedreigingen, maar op nieuwe activiteiten. 
Om "dweilen met de kraan open" te voorkomen heeft de prov incie prioriteit gegeven aan 
deze nieuwe activiteiten. 
Standaardvoorschnften die ontheffingverlening overbodig maken door alleen een meldingsplicht 
te eisen zijn weinig toegepast. Het grondwaterbeschermingsbeleid ten aanzien van puntbronne η 
s daarmee voornamelijk individueel maatwerk gebleven, ondanks de intentie om zoveel mogelijk 
te werken met standaardvoorschnften. 
In 1991 is een herziening van het ontheffingenbeleid aangekondigd, waarbij het instrument ontheffing 
"zoals dat hoort als uitzondering wordt gehanteerd" In plaats daarvan zal meer gebruik gemaakt 
worden van algemene voorschriften en door middel van een gebiedsgerichte aanpak in samenwerking 
met gemeenten en waterleidingbedrijven met subsidies, begeleiding en stimulering als instrumenten 
voor ontheffingverlening worden gewerkt. Het rendement van deze instrumenten li|kt veel groter 
dan van het ontheffingeninstrument (Gelderland, 1991 a). In deze ambtelijke notitie wordt gesignaleerd 
dat de beoogde opzet van het ontheffingenbeleid niet geslaagd is. Opzet was immers, om naar 
aanleiding van de binnengekomen meldingen te starten met ontheffingverlening in de water-
wingebieden, om vervolgens naar buiten (eerst de I O-jaarszones, vervolgens de 25-jaarszones) 
te werken Doordat de ontheffingverlening van nieuwe activiteiten alle capaciteit heeft gevergd, 
is men uiteindelijk niet verder gekomen dan ontheffingverlening voor alle agrarische activiteiten 
in de I -jaarszone. 
Hoe is de uitvoering van het ontheffingenbeleid geweest voor die activiteiten waarvoor een ontheffing 
is verleend? Opvallend is dat voor inrichtingen praktisch nooit een ontheffing is geweigerd Steeds 
is door het stellen van voorschriften het grondwater beschermd (Verordening art 28. "Een ontheffing 
wordt geweigerd indien door het stellen van voorschriften of beperkingen niet voldoende kan 
worden tegemoet gekomen aan het belang van de bescherming van het grondwater met het oog 
op de waterwinning"). 
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De tweede conclusie ten aanzien van puntbronnen is, dat ontheffingen praktisch niet zi/ η 
geweigerd De provincie heeft steeds op de situatie toegespitste voorschriften in de verleende 
ontheffingen opgenomen 
Nieuwe activiteiten die al in een vroegtijdig stadium afzien van vestiging in een grondwater­
beschermingsgebied en daardoor niet toekomen aan het indienen van een ontheffingsaanvraag, 
zijn moeilijk te traceren De betekenis van het (preventieve) ruimtelijk spoor is weinig zichtbaar 
Het gaat er voor de I - en I O-jaarszones immers vooral om, via het ruimtelijk spoor nieuwe be­
dreigingen te voorkomen De betrokken gemeenten geven echter aan, zelden of nooit "nee" te 
hebben verkocht als het ging om nieuwe activiteiten Overigens is in 1996 het ruimtelijk beleid 
verduidelijkt Uit de in het voorgaande gegeven voorbeelden van verleende ontheffingen komt 
dit beeld ook naar voren zelfs in I-jaarszones zijn uitbreidingen van hotels gerealiseerd, in de 
10- en 25-jaarszones is grootschalige woningbouw en uitbreiding van onder andere benzinestations 
gerealiseerd 
Vervolgens is het de vraag in hoeverre de voorschriften bij de ontheffingen een afdoende bescherming 
van de grondwaterwinningen bieden De bedoeling van het provinciale beleid is steeds geweest 
door middel van ontheffingen incidentele belasting van het grondwater door ongewenste 
gebeurtenissen te voorkomen Een vloeistofdichte parkeerplaats biedt bijvoorbeeld geen bescherming 
wanneer de afwatering richting riool niet werkt of de riolering lekt, wanneer naden niet waterdicht 
zijn of wanneer voertuigen elders geparkeerd worden en voorschriften bij woningbouw het 
grondwater niet beschermen tegen grondwaterbedreigende activiteiten door bewoners De 
handhaving is voor puntbronnen grotendeels beperkt gebleven tot het tot stand brengen van de 
in ontheffingen geeiste voorzieningen, het illegaal storten van afval en het nagaan van klachten 
en meldingen Deze handhaving is geconcentreerd op de zeer kwetsbare grondwaterbeschermings­
gebieden 
De derde conclusie is daarom de volgende de handhaving vormt een zwak punt van he t 
beleid in grondwaterbeschermingsgebieden in Gelderland Wel is er steeds controle geweest 
op het realiseren van de voorschriften die aan een ontheffing werden verbonden 
Ten vierde vak op dat het beleidsmatige (in het grondwaterbeschermingsplan gemaakte) onderscheid 
tussen 10- en 25-jaarszones in het ontheffingenbeleid voor puntbronnen (zie voor bemesting en 
bestrijdingsmiddelen 6 6 2) uiteindelijk geen rol van betekenis heeft gespeeld De Provinciale Commis­
sie Bodembescherming en Waterbeheer constateert in dit verband dat deze hoofdlijn uit het 
Grondwaterbeschermingsplan "niet is waargemaakt" en stelt voor het onderscheid te laten vallen 
Voor de onderzochte gebieden geldt in feite dat zelfs het ontheffingenbeleid (dat gericht is op 
uitbreiding van bestaande activiteiten of bestemmingen) in de I -jaarszones weinig afwijkt van dat 
in de 10- en 25-|aarszones Ook daar zijn, zoals in 6 5 is gebleken, diverse malen activiteiten toegelaten 
(zoals de uitbreiding van hotels) Het onderscheid in het ruimtelijk spoor (dat gericht is op 
functieverandering of nieuwe bestemmingen) tussen 10- en 25-jaarszone blijkt in de praktijk ook 
geen aantoonbaar verschil op te leveren Uit een provinciale inventarisatie uit 1990 blijkt bovendien 
dat de doorwerking van dit beleid naar de gemeentelijke bestemmingsplannen achterblijft slechts 
bij veertien gemeenten van de 54 grondwaterbeschermingsgebieden is een regeling opgenomen 
in bestemmingsplannen zoals aangegeven in het streekplan 
De vierde conclusie is dat het beoogde onderscheid tussen beschermingszones in het ont -
heffìngenbeleid nauwelijks tot stand is gekomen 
In het verlengde hiervan ligt de vraag hoe de aangebrachte verschillen in kwetsbaarheid tussen 
winningen in het ontheffingenbeleid zijn toegepast In de eerste plaats blijkt er geen verschil in 
ontheffingen tussen de "zeer kwetsbare" en "kwetsbare winningen" Dat is er wel het geval voor 
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de categorie "weinig kwetsbare" winningen. Voor dit type winningen is immers in het geheel geen 
ontheffingenbeleid gevoerd. Omdat de mate waarin kleilagen bescherming bieden aan de weinig 
kwetsbare winningen nogal kan vaneren, is het de vraag of de afwezigheid van een ontheffingenbeleid 
voldoende recht doet aan de mogeh|ke aantasting van het diepe grondwater. 
Voor wat betreft de vier "stedelijke" winningen waarvoor de verordening buiten toepassing is 
verklaard, blijkt achteraf dat deze winningen niet gemist kunnen worden bi) de drinkwatervoorziening. 
Dat er geen bescherming heeft plaatsgevonden in de beschouwde periode, is juist bij deze winningen 
met tal van bedreigingen een belangrijke tekortkoming in het Gelderse beleid. Wellicht had bij 
de beperkte beschikbaarheid van menskracht de provincie een voortvarender Hinderwet-beleid 
kunnen stimuleren bij de gemeenten Overigens is in het grondwaterbeschermingsgebied Zutphen 
wel een voortvarender Hinderwetbeleid gevoerd en zijn ook nieuwe activiteiten geweerd. Voor 
de vier stedelijke winningen is door de provincie feitelijk de weg van de minste weerstand is gevolgd 
De bescherming van aantasting van de grondwaterkwaliteit wordt gereduceerd tot het algemeen 
beschermingsniveau. Omdat hier sprake is van een groot aantal en belangrijke bedreigingen en 
soms geohydrologisch kwetsbare winningen, kunnen we niet spreken van maatwerk, maar eerder 
van het achterwege laten van maatwerk. 
Dit leidt tot de vijfde conclusie: de differentiatie van het ontheffingenbeleid beperkt zich to t 
gebieden met een ontheffìngplicht of zonder ontheffingplicht. Dit doet geen recht aan de 
complexe verschillen in kwetsbaarheid van winningen in Gelderland. De meest bedreigde 
winningen vanwege een concentratie van grondwaterbedreigende activiteiten in stedelijk 
gebied zi/n bovendien buiten de verordening gehouden. Wat deze winningen betreft is er 
sprake van een "tegengesteld" maatwerk: vanwege de grootste kwetsbaarheid van dez e 
winningen (bescherming teveel werk en daarmee te kostbaar) is er geen beschermingsbeleid 
gevoerd. 
6.6.2 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR PUNTBRONNEN 
Ter afsluiting van dit tweede empirische hoofdstuk komen we kort terug op de vraagstelling (zie 
4.4.2). 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid congruent? 
Het beleid ten aanzien van puntbronnen is weinig congruent. Het onderscheid in kwetsbaarheid 
van winningen De indeling in kwetsbaarheidsklassen heeft bij de beleidstoepassing voor punt-
bronnen een tweedeling tot stand gebracht: er wordt een actief ontheffingenbeleid gevoerd 
voor nieuwe activiteiten of er geldt geen ontheffingenbeleid. In feite is er deels sprake van 
"discongruentie", omdat de vier winningen in stedelijk gebied, die gezien de activiteiten binnen 
het beschermingsgebied extra bedreigd worden, buiten de werking van de verordening zijn 
gehouden. Dit is overigens in de beleidsplannen beoogd, evenals de planologisch "lichtere" 
bescherming voor de vier winningen met stedelijke bebouwing in de I O-jaarszone, waartoe 
Lochern behoort. Dit onderscheid vervalt in 1996 waardoor het meer stringente planologische 
toelatingsbeleid voortaan ook betrekking heeft op de 25-jaarszone. De beoogde pnontering 
in beleidstoepassing op grond van verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen is wel enigszins 
gevolgd door de gebiedsgerichte aanpak met behulp van de basisdossiers. Congruentie is 
daardoor terug te vinden in de pnontenng van de toepassing van het beleid. De zeer kwetsbare 
winningen hebben voorrang gekregen bij de gebiedsgerichte aanpak aan de hand van de basis-
dossiers die vanaf 1990 worden opgesteld per gebied. 
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Zoals al geconstateerd werd, is het ¡n het grondwaterbeschermingsplan en in de Verordening 
grondwaterbeschermingsgebieden Gelderland aangekondigde gebiedsgerichte maatwerk 
van het ontheffingenbeleid (onderscheid tussen beschermingszones) nauwelijks in praktijk 
gebracht. Maatwerk op gebiedsniveau is in de beleidstoepassing weinig gerealiseerd voor 
puntbronnen. Het beleid ten aanzien van puntbronnen is daardoor minder congruent dan 
beoogd werd in plan en verordening (zie 6.3.2). Een beleidsmatig onderscheid tussen de 
beschermingszones van een winning voor nieuwe bestemmingen en uitbreiding van bestaande 
bebouwing is immers niet in praktijk gebracht. Dat geldt ook voor de I -jaarszones, waar 
zoals in de vorige paragrafen bleek de nodige grondwater-bedreigende activiteiten plaatsvinden 
en uitbreiding van die activiteiten is toegestaan. Ook de voorgenomen standaardisatie van 
voorschriften is niet tot stand gebracht. De ontheffingen zijn steeds individueel afgehandeld. 
Dit ontheffingenbeleid is te beschouwen als "maatwerk op bedrijfsniveau" in plaats van maatwerk 
op gebiedsniveau. De I O-jaarszone is bij de herziening van het grondwaterbeschermingsbeleid 
in 1996 vervallen, evenals de aangewezen boringsvrije zones. De congruentie van het beleid 
op planniveau is daardoor minder geworden, als gevolg van de feitelijke beleidstoepassing, 
die weinig congruent is geweest ten aanzien van puntbronnen. Het herziene beleid wordt 
na 1996 dus meer aangepast aan de uitvoeringspraktijk. 
Welke effecten heeft de congruentie van het beleid op de beleidsinvoeringl 
De beleidsinvoering ten aanzien van puntbronnen heeft weinig commotie veroorzaakt bij 
betrokkenen zoals waterleidingbedrijven, de Regionale inspectie milieuhygiëne en het (agrarisch) 
bedrijfsleven. Het verschil tussen grondwaterbeschermingsplan en verordening (waarin geen 
onderscheid tussen beschermingszones ten aanzien van puntbronnen is terug te vinden behalve 
ten aanzien van de I -jaarszone) is niet een gevolg geweest van de inspraak die heeft plaatsgevon-
den. Deels zal dit veroorzaakt zijn door onduidelijkheid over het toekomstige algemeen 
beschermingsniveau (landelijk beleid). Maatregelen zullen meer acceptatie ontmoeten wanneer 
het "slechts" gaat om het vooruitlopen op het landelijk beleid, om maatregelen dus die uiteindelijk 
overal verplicht worden. 
Een belangrijke consequentie van een aangescherpt beleid in de Gelderse beschermingsgebieden 
ten opzichte van het landelijk beleid (congruentie op landelijk schaalniveau) zou kunnen zijn 
dat een beroep zou worden gedaan op de wettelijke schadevergoedingsmogelijkheid. Er 
lijkt weinig vrees te hebben bestaan bij het bevoegd gezag, dat uit aangescherpt beleid hoge 
schadevergoedingen zouden voortvloeien voor puntbronnen. In Gelderland blijken verzoeken 
om schadevergoeding ook in geen enkel geval te zijn gehonoreerd. Opvallend is dat schade-
vergoedingen langs publiekrechtelijke weg niet zijn toegekend. In totaal zijn slechts enkele 
tientallen verzoeken tot schadevergoeding ingediend (met name in verband met bemesting 
en bestrijdingsmiddelen), die alle op advies van de Gelderse schadebeoordelingscommissie 
zijn afgewezen. 
In 1995 zijn de gemeenten bevoegd gezag geworden voor het treffen van bodembeschermende 
voorzieningen voor inrichtingen in de grondwaterbeschermingsgebieden. Gelderland heeft 
geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid om instructieregels op te stellen, die gemeenten 
verplicht zouden moeten hanteren bij de vergunningverlening. Ook in deze fase van het beleid 
is de oorzaak niet gelegen in bezwaren tegen een dergelijke "bemoeienis", die een instrument 
had kunnen betekenen voor het voeren van congruent beleid. De provincie acht haar rol 
ars wettelijk adviseur voldoende en had positieve ervaringen met de raadpleging van gemeenten 
om van de mogelijkheid af te zien om instructieregels in de provinciale milieuverordening 
op te nemen. Overigens zouden dergelijke regels waarschijnlijk niet tot een meer congruent 
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beleid hebben geleid. Het beleid tot dan toe bood immers ook meer maatwerk op bedrijfsniveau 
dan gebiedsgericht maatwerk. 
Een nadeel van het maatwerk op bedrijfsniveau door ontheffingverlening is dat de ontheffing-
verlening veel tijd heeft gevergd. Voor een "gemiddelde" ontheffing zonder complicaties wordt 
een week werk gerekend. Een extreem complexe ontheffing (zoals in Druten; zie 6.4.2) 
heeft wellicht zelfs voor een mensjaar werk gezorgd. In het kader van de gebiedsgerichte 
aanpak door middel van basisdossiers wordt zelfs opgemerkt dat subsidiëring goedkoper 
kan zijn dan ontheffingverlening vanwege de hoge apparaatskosten in het laatste geval. 
Een belangrijke verklaring voor het ontbreken van de uitwerking van de beoogde congruentie 
in het grondwaterbeschermingsplan kan zijn, dat het in de praktijk moeilijk bleek om invulling 
te geven aan congruent ontheffingenbeleid, dat wil zeggen: aan verschillen in bodembeschermen-
de voorschriften tussen winningen of tussen beschermingszones. Dat werd versterkt door 
onduidelijkheid over het rijksbeleid, dat pas in de eerste helft van de jaren negentig voor 
puntbronnen door middel van amvb's is vastgesteld. Dat biedt een verklaring voor de afwezigheid 
van congruentie, maar geeft geen inzicht in de invloed op de beleidsinvoering. Het beleid 
ten aanzien van puntbronnen had echter op diverse manieren meer congruent vorm kunnen 
krijgen. Een mogelijkheid was bijvoorbeeld geweest om standaardvoorschriften te geven 
voor de buitenste beschermingszone of voor minder kwetsbare winningen. Ontheffingverlening 
had dan als "zwaarste" middel voor de meest kwetsbare gebieden gereserveerd kunnen worden. 
Ook was het mogelijk om ontheffingen bij de meest kwetsbare waterwinningen te weigeren 
en voor de minder kwetsbare situaties voorschriften op te nemen. 
In het voorgaande is al een aantal veronderstelde voordelen genoemd van het gevoerde maat-
werk op bedrijfsniveau: het intensieve contact met de doelgroep vergroot het draagvlak voor 
het beleid, controle op de uitvoering van voorschriften wordt beter mogelijk en onnodige 
voorzieningen worden vermeden. 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de to epassing van hetgrondwaterbeschermings beleid? 
Deze vraag is ten aanzien van puntbronnen weinig relevant gezien het feit dat er van congruentie 
nauwelijks sprake is, behalve bij de priori tering in de beleidstoepassing en ten aanzien van 
de I -jaarszones. Het niet beschermen van de vier stedelijke winningen is zelfs tegengesteld 
aan congruent beleid. Het effect daarvan is dat deze winningen niet beschermd zijn in het 
kader van het grondwaterbeschermingsbeleid. In Gelderland is door voorrang bij de gebieds-
gerichte aanpak (basisdossiers) voor kwetsbare winningen congruent beleid gevoerd bij de 
uitvoering en handhaving van het beleid. Duidelijk is geworden dat deze aanpak een belangrijke 
extra bescherming betekent. Veel activiteiten die risico's voor de grondwaterkwaliteit 
betekenen, waren namelijk niet gemeld bij de provincie of waren bij de provincie niet bekend. 
Congruent beleid door in de uitvoering prioriteit te geven aan (zeer) kwetsbare gebieden, 
is daarom een zinvolle aanpak. Het nadeel van congruentie in regelgeving, dat de complexiteit 
van het beleid vergroot, treedt bij deze prioritering niet op. Omdat ten aanzien van puntbronnen 
het maatwerk op bedrijfsniveau veel energie gevergd heeft, is er minder menskracht bij het 
bevoegd gezag overgebleven voor regelgeving voor bestaande activiteiten en voor de beoogde 
congruentie van het beleid. Het maatwerk op bedrijfsniveau in de vorm van ontheffingverlening 
heeft in zie zin congruentie (gebiedsgericht maatwerk) in de weg gestaan. 
Het beoogde zeer strikte beleid voor de I -jaarszone (in principe geen activiteiten die niet 
samenhangen met de waterwinning) is minder beperkend geweest voor activiteiten dan bedoeld. 
Maatwerk op bedrijfsniveau heeft gebiedsgericht maatwerk vervangen. Onverwachte risico's 
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zijn door de aan de ontheffingen verbonden voorschriften echter deels niet ondervangen. 
Volgens de provincie is hiervoor het ruimtelijk ordeningsbeleid de aangewezen weg. 
6.6.3 CONCLUSIES BELEID DIFFUSE BRONNEN 
Ten aanzien van het beleid voor diffuse bronnen - de provinciale mestnormen en de regelgeving 
voor het gebruik van bestrijdingsmiddelen - kan het volgende worden geconstateerd. 
In tegenstelling tot het beleid voor puntbronnen is de vaststelling van de verordening op het punt 
van gebruik van meststoffen een moeizaam proces geweest. Als gevolg van de massale protesten 
uit landbouwkringen zijn de voorgestelde bemestingsregels versoepeld. 
De acceptatie van de maatregelen is door de gefaseerde aanscherping van de bemestingsnormen 
en van het utaijverbod, bij de doelgroep en bij haar vertegenwoordigers (met name het Landbouw-
schap) vergroot. De relatie met de grondwaterkwaliteit is anderzijds te onduidelijk om te kunnen 
stellen dat maatwerk de acceptatie bij de doelgroep merkbaar heeft vergroot. Daarbij mag een 
negatief effect van maatwerk niet over het hoofd worden gezien. Complexe regelgeving kan afbreuk 
doen aan het draagvlak, wanneer de relatie met de noodzaak (in dit geval: bescherming van de 
drinkwaterkwaliteit) niet "zichtbaar" wordt, zoals bij de grondwaterbescherming. Effect van regel-
geving blijkt immers slechts op lange termijn. 
De eerste conclusie is daarom dat niet zozeer het toegenomen maatwerk op gebiedsnivea и 
de acceptatie van het beleid heeft vergroot, als welde daaraan gekoppelde versoepeling e η 
fasering. 
Een opvallende conclusie, omdat tijdens de inspraak over de verordening een groot aantal bezwaren 
ingaan op de lokale omstandigheden ( 147 maal werd onvoldoende differentiatie in bemestingsregels 
genoemd; 111 maal werd gesteld dat er onvoldoende recht gedaan is aan de verscheidenheid 
in geohydrologische omstandigheden of kwetsbaarheid van winningen) (Gelderland, 1988d p. 11 ). 
Bezwaren tegen de regelgeving zelf uiten zich blijkbaar vaak via bezwaar tegen onvolkomenheden 
op het vlak van differentiatie van die maatregelen. 
Het uitzonderen van een aantal winningen totdat nader onderzoek naar de kwetsbaarheid was 
afgerond, heeft uiteindelijk niet geleid tot een versoepeling van het beleid omdat ze op één na 
tenslotte onder de categorie "zeer kwetsbaar" zijn ondergebracht. De weerstand tegen het beleid 
is bij de indeling van deze gebieden echter niet opnieuw opgelaaid. Opvallend is verder dat de 
fasering in mestnormen bij de aanscherping in 1991 zonder veel commotie heeft plaatsgevonden. 
Er is geen sprake geweest van een hernieuwd protest tegen het beleid, terwijl de fasering daarvoor 
op zichzelf wel aangrijpingspunten leverde. Zoals bij de differentiatie van maatregelen naar kwet-
sbaarheid van gebieden protest volgde omdat het verschil moeilijk was uit te leggen, was deze 
reactie ook bij de fasering wellicht te verwachten. Dat dit niet is gebeurd, zal zeker mede het 
gevolg zijn van het feit dat ook het landelijk mestbeleid een fasering kent. 
De differentiatie (in de tijd, maar ook bij het uitstel van de indeling van winningen in de categori e 
"zeer kwetsbaar") heeft weinig extra weerstand tot gevolg gehad, hoewel het in princip e 
een nieuw aangrijpingspunt voor protest bood. 
Een speciale positie nemen de I -jaarszones in. Bemesting van gronden is hier tijdens de uitvoering 
van het beleid zolang deze gronden niet aangekocht zijn door de waterleidingbedrijven altijd door 
middel van ontheffingen mogelijk gemaakt. Een dergelijke ontheffingverlening is evenwel in de 
beleidsinvoering niet beoogd. Bij de ontheffingverlening zijn naast die voor dierlijke mest ook regels 
gegeven voor het gebruik van kunstmeststoffen. Dat is in tegenspraak met het ten tijde van het 
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vaststellen van de verordening in 1988 gebruikte argument dat kunstmest niet aan regels gebonden 
kon worden omdat controle op de gebruikte hoeveelheden niet mogelijk was. 
De individuele ontheffingen hebben volgens provinciale ambtenaren bij de betrokken veehouders 
wel een signaal afgegeven dat de beperking in bemestingshoeveelheid serieus diende te worden 
genomen. Een signaal dat zonder ontheffingverlening niet zou zijn afgegeven. 
Naast ontheffing van het verbod om mest te gebruiken in de I -jaarszones, is ook "standaard" onthef-
fing verleend voor het gebruik van bepaalde bestrijdingsmiddelen. Daarmee is het verbod op het 
gebruik van deze middelen in de I -jaarszones versoepeld. 
Het ontheffingenbeleid ten aanzien van be mesting heeft voor de grondwaterbescherming 
in de I-jaarszones niet een duidelijke meerwaarde oplevert ten opzichte van een bemestings -
norm zoals die in de 10- en 25-jaarszones gold. 
In het Gelderse beleid ten aanzien van bemesting is een merkwaardige "golfbeweging" te ontdekken 
in de afgelopen 10 jaar. Voorafgaand aan het van kracht worden van de Wet bodembescherming 
is door een redelijk succesvol stimuleringsbeleid ten aanzien van bemesting en subsidies op extra 
mestopslag, bescherming van de winningen tegen overbemesting gerealiseerd. Na het van kracht 
worden van het grondwaterbeschermingsplan en de verordening grondwaterbeschermingsgebieden 
Gelderland richt het beleid zich grotendeels op verplichtende regelgeving. Gezien de complexiteit 
van dit beleid (Raad van State-zaken, complexe schadebeoordeling, hoge apparaatskosten) is er 
vanaf 1990, in het kader van de gebiedsgerichte aanpak, meer aandacht voor beleid waaraan deelname 
gebaseerd is op vrijwilligheid. 
De vierde conclusie is daarom de volgende: het rendement van verplichte regels op basis 
van de Wet bodembescherming is te positief ingeschat en de hoge apparaatskosten (en he t 
tekort aan vergoeding hiervan door het rijk) zijn onderschat. 
In het Gelderse grondwaterbeschermingsplan van 1987 wordt melding gemaakt van het meten 
van de stikstofvoorraad in de bouwvoor. Uiteindelijk is een dergelijke bemonstering in 1992 ook 
uitgevoerd. In bijna de helft van de gevallen bleek daarbij sprake van (zeer) ernstige overbemesting. 
Dit heeft niet geleid tot de beoogde juridische stappen tegen de betrokken eigenaren. De 
bewijsvoering voor deze gevallen bleek in de praktijk niet mogelijk. De in het grondwaterbescherm-
ingsplan genoemde bemestingsnormen zijn ook veel strenger dan de fosfaatnormen die in de veror-
dening worden opgenomen. 
Van een zeer vergaande beleidsintentie ten aanzien van bemesting in het eerste 
grondwaterbeschermingsplan veranderen de bemes tingsnormen in Gelderland al voor de 
inspraak op de verordening in een aanzienlijk minder strenge normering die aansluit bij he t 
landelijk beleid (het Besluit gebruik dierlijke meststoffen van de Wet bodembescherming). 
De congruentie op het landelijk schaalniveau is daardoor afgenomen. Dit is een vijfde conclusi e 
omtrent het beleid voor diffuse bronnen. 
6.6.4 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR DIFFUSE BRONNEN 
Nogmaals lopen we de drie deelvragen uit de vraagstelling na, maar nu voor het beleid ten aanzien 
van diffuse bronnen: 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid congruent? 
De provincie Gelderland heeft veel geïnvesteerd in onderzoek naar de verschillen in kwets-
baarheid van winningen in verband met nitraatuitspoeling uit landbouwgronden. Er zijn 
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uiteindelijk drie categorieën onderscheiden met een verschillend bemestingsregime. Een 
groot aantal winningen (30 van de 54) heeft uiteindelijk de strengste bemestingsnorm gekregen 
op grond van de indeling in de categorie "zeer kwetsbaar". 
In opvallend contrast met dit gebiedsgericht maatwerk staat dat bemesting (en het gebruik 
van enkele bestrijdingsmiddelen) in de I -jaarszone in alle beschermingsgebieden (door het 
verlenen van ontheffingen) zolang deze gronden niet zijn aangekocht is toegestaan, ook bij 
de meest kwetsbare winningen zoals 't Klooster. Dergelijke "standaard'-ontheffingen waren 
bij de beleidsinvoering niet beoogd. De in het grondwaterbeschermingsplan voorgestelde 
normering op basis van stikstof, die beter dan de fosfaatnormen aansluit bij het nitraatprobleem, 
wordt in de verordening niet doorgevoerd. Men besluit om redenen van overzichtelijkheid 
en controleerbaarheid aan te sluiten bij de landelijke regelgeving, die op fosfaat is gebaseerd. 
In 1996 wordt bij de herziening van het grondwaterbeschermingsbeleid het uitrijverbod dat 
nog (slechts) twee weken langer is dan het landelijk uitrijverbod, afgeschaft. De congruentie 
op nationaal schaalniveau neemt daardoor af, grotendeels omdat het rijksbeleid zoals verwacht 
het provinciaal beleid "inhaalt". Overigens wordt bij de voorbereiding van het Gelders Milieuplan 
van 1996 als beleidsvoornemen genoemd (net als in 1.987) om het beleid te richten op stikstof 
in plaats van op fosfaat In 1996 gaat het daarbij echter in tegenstelling tot het eerste grondwater-
beschermingsplan om stimuleringsbeleid. Voordeel van beleid dat gericht is op de stikstof-
verliezen is volgens het Gelders Milieuplan 1996-2000, dat ook de bijdrage van het gebruik 
van kunstmest aan de nrtraatuitspoeling in beeld wordt gebracht. Opmerkelijk is in dit verband, 
dat in de jaren daarvoor in het kader van het convenant tussen waterledingbedrijven en de 
landbouw een kunstmestvergoeding is uitgekeerd ter compensatie van de beperking van 
de dierlijke mestgift. 
Welke effecten heeft de congruentie van het beleid op de beleidsinvoeringt 
De aanvankelijk vergaande mestnormering, geënt op de nitraatproblematiek voor de meest 
kwetsbare winningen, heeft zeer veel bezwaren opgeroepen die zich richtten op de gehanteerde 
kwetsbaarheidsindeling en daarmee op de congruentie van het beleid. Voldoende politiek 
en maatschappelijk draagvlak voor de in de ontwerp-verordening opgenomen bemestingsnormen 
ontbrak. De zwakke onderbouwing van de effectiviteit van het beleid was daarvoor waarschijnlijk 
deels verantwoordelijk. Onzekerheden in effecten van bemestingsnormen in afbraakprocessen 
in de bodem en in geohydrologische omstandigheden maakten - en maken - het moeilijk 
om aan het beleid een goed gefundeerde uitwerking te geven. Volgens de provincie is pas 
na 1994 meer duidelijkheid verkregen over de grote invloed van bemesting die in het verleden 
heeft plaatsgevonden op de effecten van het provinciale beleid. Anderzijds was de aandacht 
bij publiek en politiek voor de drinkwaterkwaliteit en de aantasting daarvoor door meststoffen 
en bestrijdingsmiddelen in de beschouwde periode groot. Er was daarom op zichzelf wel 
een zeker draagvlak voor maatregelen. De meest strenge normen zijn als gevolg van de geuite 
bezwaren versoepeld. Het verlengde uitrijverbod is dientengevolge ook versoepeld. 
Landbouwbedrijfsleven en waterleidingbedrijven hebben bij de totstandkoming van de bemest-
ingsmaatregelen deels dezelfde positie ingenomen waar het ging om de congruentie van het 
beleid. De waterleidingbedrijven hebben net als het landbouwbedrijfsleven gepleit voor eenvoud 
in regelgeving. Bij de waterleidingbedrijven was de motivatie hiervoor de zorg voor de handhaaf-
baarheid, terwijl het Landbouwschap steeds veel nadruk heeft gelegd op duidelijkheid naar 
de doelgroep toe. Het Landbouwschap heeft zich vooral sterk gemaakt voor minder vergaande 
bemestingsnormen. 
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In hoeverre beïnvloedt de congruentie de toepassing van hetgrondwaterbeschermmgsbeleid? 
De naleving van het beleid ten aanzien van bemesting in de grondwaterbeschermingsgebieden 
heeft de nodige aandacht van de provincie gekregen Deze controle heeft zich echter naast 
de "papieren" controle van de mestgiften (en de bodembemonstenng van stikstof) beperkt 
tot controle in het veld op het uitri|verbod De congruentie op landeh|k schaalniveau heeft 
een complexe beleidstoepassing veroorzaakt. Omdat de provinciale normen strenger waren 
dan de landelijke mestnormering, ontstond er naast een "landeli|k" mestoverschot ook een 
"provinciaal" mestoverschot, waarvoor schadevergoedingen zijn uitgekeerd Dat gold ook 
voor de vergroting van mestopslagen, die deels een gevolg was van het landeh|k uitrijverbod, 
maar deels ook noodzakelijk werd door de provinciale aanscherping hiervan in de grondwater-
beschermingsgebieden 
Het aantal gesignaleerde overtredingen is beperkt gebleven en bedroeg tijdens het eerste 
jaar waarin het uitrijverbod van kracht was circa een per zeer kwetsbaar beschermingsgebied 
Onduidelijkheden in het beleid zijn eerder een gevolg geweest van afwijkingen van de Gelderse 
maatregelen van het landeh|k beleid (congruentie op landelijk schaalniveau) dan van verschillen 
in bemestingsregime tussen winningen onderling of binnen de beschermingsgebieden Recent 
is (evenals voor het van kracht worden van de Verordening grondwaterbeschermingsgebieden 
Gelderland overigens) een stimuleringsbeleid ontwikkeld ten aanzien van nitraatuitspoeling 
en bestri|dingsmiddelengebruik in de maisteelt. Het effect van dit beleid wordt als gevolg 
van het vrijwillige karakter door betrokkenen positief gewaardeerd. 
NOTEN 
1 Voor de waterwmgebieden (1 -jaarszone) gaf deze verordening wel een strenger regime voor onder 
andere de aanleg van parkeerplaatsen, ondergrondse opslag in tanks en het gebruik van 
bestrijdingsmiddelen 
2 Wel bleef de regeling beperkt tot de 10-jaarszone Het van toepassing verklaren van deze regels 
op de 25-jaarszones achtte men onhaalbaar uit oogpunt van controleerbaarheid en vanwege financiële 
problemen (Glasbergen, 1989b ρ 193, Schurink, 1989, ρ 127) 
3 De eventuele aanwijzing van veel grotere mtrekgebieden van winningen, reservenngsgebieden voor 
toekomstige winningen en particuliere winningen wordt doorgeschoven naar het tweede grondwater-
beschermingsplan, dat voorzien is voor 1990 Gelderland zegt daarmee te kiezen voor een gefaseerde 
aanpak, een "plan-m-ontwikkeling" 
4 Opvallend is dat acht winningen in bosgebieden, die eerder relatief weinig kwetsbaar werden genoemd, 
verplaatst zijn naar de groep zeer kwetsbaar De bedreiging van de grondwaterkwahteit door met 
name landbouwkundig gebruik is hier zo gering, dat het aangescherpte beschermingsregime voor 
deze gebieden nauwelijks enige inspanning vergt Hierdoor is per saldo langs indirecte weg (tijdelijk) 
een lagere beleidsinspanning nodig De motivatie volgens de provincie is, dat de bodemopbouw 
indeling van deze gebieden in de categorie "zeer kwetsbaar" rechtvaardigt 
5 Bezien zou worden of landbouwbedrijven met gronden in de 1 -jaarszone gesaneerd worden of 
aangekocht, afhankelijk van de opstelling van het betrokken waterleidingbedrijf (Gelderland, 1987d, 
ρ 29) 
6 In de nota van toelichting bij de verordening wordt dit nader ingevuld In de 1 -jaarszones geldt een 
absoluut verbod voor werken waarbij schadelijke stoffen in het grondwater kunnen geraken "Op 
dat absolute verbod in de 1 -jaarszones wordt alleen een uitzondering gemaakt voor het gebruik 
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van bestaande vloeistof reservoirs voor aardolieproducten, zoals bijvoorbeeld ohetanks" (Gelderland 
1988a ρ 16). Dit is gedaan ter voorkoming van kapitaalvernietiging van relatief nieuwe tanks. 
7 Dit wordt als volgt geformuleerd in de ontwerp-verordening. "Aldus gaat de situatie ontstaan dat 
in plaats van de tot heden pnmair bestaande regeling uit hoofde van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
ter bescherming van de bodem, een specifiek toegesneden beschermingsregime krachtens de Wet 
bodembescherming ontstaat, zo dat een zo goed mogelijk actief kwaliteitsbeheer van het grondwater 
kan worden bewerkstelligd" (Gelderland, 1987d MvT p.9). 
8 Daarvoor zal plaatselijk extra monitoring van de kwaliteit van het grondwater nodig zijn: "Doel is 
het opbouwen van kennis over de kwaliteitsontwikkeling van het diepe grondwater Op basis hiervan 
ontstaat inzicht in de exacte omvang van de problematiek en wordt het vereiste maatwerk aangaande 
grondwaterbescherming in de toekomst mogelijk gemaakt" (Gelderland, 1995, 9 p.10). 
9 De ervaringen met de rol van wettelijk adviseur richting gemeenten zijn positief. Ook maakt Gelderland 
geen gebruik van provinciale regels voor niet-vergunningplichtige inrichtingen, in afwijking van het 
IPO-model (Gelderland 1996 p.173). 
10 Volgens een voorlopige inventarisatie van de provincie gaat het buiten de stedelijke winningen om 
zeventien met-agrarische bedrijven. De provincie kondigde in 1987 aan deze bedrijven te zullen 
bezoeken en zo nodig een saneringsprogramma op te zullen stellen (Gelderland, 1987 p.18). 
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GRONDWATERBESCHERMING IN UTRECHT 
7.1 INLEIDING 
De provincie Utrecht neemt een bijzondere positie in binnen het provinciale grondwater-beschermingsbeleid. Opvallend is allereerst dat deze provincie in haar beleid de nadruk legt op verplaatsing van bedrijven (inrichtingen) die een groot risico vormen voor de grond-
waterwinning. Voor de minder grondwaterbedreigende inrichtingen wordt in het eerste grondwater-
beschermingsplan aangehaakt bij het algemeen beschermingsniveau, door uit te gaan van de 
Hinderwet als basis voor bodembeschermende voorschriften. Het ontheffingenbeleid in het kader 
van de Wet bodembescherming is daardoor in Utrecht minder omvattend dan in de andere provincies. 
Een tweede opvallend punt in het Utrechtse beleid vormt de aanpak van diffuse bronnen. Ten 
aanzien van bemesting kiest Utrecht ervoor om perceelsgewijs bemestingsnormen te geven op 
basis van de stikstofvoorraad in de bodem. Dit is te beschouwen als een ver doorgevoerde vorm 
van maatwerk in beleid. 
In de paragrafen 7.2, 7.3 en 7.4 wordt de beleidsinvoering van het grondwaterbeschermingsbeleid 
geschetst. Paragraaf 7.5 geeft vervolgens een beeld van de beleidstoepassing, waarna dit hoofdstuk 
wordt afgesloten met conclusies omtrent de congruentie van het beleid (7.6). 
7.2 GRONDWATERBESOHERMINGVOORAFGAAND AAN DE W E T BODEMBESCHERMING 
Al vanaf de jaren zestig kent Utrecht beleid dat gericht is op de bescherming van waterwinningen. 
De eerste Verordening waterverontreiniging Utrecht stamt uit 1964. Deze werd opgevolgd door 
de Verordening bescherming grondwaterkwaliteit Utrecht ( 1972). Vanaf 1976 gold na een revisie 
de Verordening waterkwaliteitsbeheer Utrecht, waarna de Verordening grondwater- en bodem-
bescherming provincie Utrecht 1979 in werking trad. Deze verloor geleidelijk haar rechtskracht 
vanwege de aanscherping van het rijksbeleid, met name de verruiming van de reikwijdte van de 
Hinderwet in 1981 '. 
Een nieuwe verordening kwam daarvoor in de plaats: de Verordening grondwater- en bodembe-
scherming provincie Utrecht 1986. Deze verving de eerdere verordening, met als voornaamste 
verschil de bepaling dat de verordening niet gold voorzover de Hinderwet, de Afvalstoffenwet, 
de Wet chemische afvalstoffen of de Bestrijdingsmiddelenwet van toepassing waren. In deze periode 
is op grond van de verordening een aantal ontheffingen verleend. Ook deze nieuwe verordening 
bleek echter op een aantal punten tekort te schieten. 
In de eerste plaats was het tegengaan van overbemesting niet goed mogelijk met de verordening. 
Daarnaast was inmiddels de begrenzing van de beschermingsgebieden gedateerd. Op grond van 
nieuwe technieken kon de berekening van verblijftijdzones worden verbeterd, waardoor ook 
de grenzen van de beschermingsgebieden veranderden. Tenslotte had de verordening betrekking 
op de gehele provincie. Vanwege het van kracht worden van de Wet bodembescherming werd 
het niet langer nodig gevonden om nog provinciaal bodembeschermingsbeleid te voeren buiten 
de beschermingsgebieden. Daarom koos ook Utrecht er voor om in het kader van de Wet bodem-
bescherming van 1987 een nieuwe verordening op te stellen. 
HOOFDSTUK 7 cRONPWATewescHCRMiNG IN UTRECHT 164 
Samenvattend heeft de regelgeving voorafgaand aan de Wet bodembescherming weinig invloed 
gehad. In een aantal (incidentele) gevallen is een ontheffing verleend, maar van een samenhangend 
beleid met planmatige uitvoering was nog geen sprake. De verschillende verordeningen die voor 
de Wet bodembescherming van kracht zijn geweest, hebben, op verschillende acties tankslag 
(sanering van huisbrandohetanks) na, dan ook een min of meer "sluimerend bestaan" gekend 
(Glasbergen, 1989b p.243). 
7.3 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN EN VERORDENING 
7.3.1 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN 
Het Grondwaterbeschermingsplan provincie Utrecht (december 1988) wordt door de provincie 
beschouwd als een uitwerking van het provinciale Milieubeleidsplan op een deelterrein. In het 
plan wordt geconstateerd dat de grondwaterkwaliteit op een aantal plaatsen wordt beïnvloed 
door menselijke activiteiten. "Er zi|n op beperkte schaal inventarisaties verricht, waaruit onder 
meer blijkt dat met name in de gebieden Zeist en Veenendaal zich problemen voordoen in verband 
met het grote aantal industriële activiteiten aldaar. Problemen met betrekking tot verhoogde 
nitraatgehaltes als gevolg van grote mestgiften doen zich vooral in het oosten van de provincie 
voor" (Utrecht, 1988a ρ I). Het grondwaterkwahteitsprobleem wordt daarmee vooral als een 
regionale of lokale aangelegenheid geschetst. In Utrecht is eind jaren tachtig in vergelijking met 
andere provincies relatief veel onderzoek uitgevoerd naar de kwaliteit van het grondwater en 
naar bedreigingen van de grondwaterkwaliteit. Onderzoek is bijvoorbeeld verricht naar bedreigingen 
in de waterwingebieden Loosdrecht, Veenendaal en Zeist, en naar de vermesting van het ondiepe 
grondwater (Utrecht, 1988c bijl.) Uit deze onderzoeken bli|kt dat bij negen van de 27 pompstations 
sprake is van beïnvloeding van de kwaliteit van het ruwe drinkwater. In drie gevallen wordt om 
die reden extra zuivering toegepast. 
Doel van het beleid is volgens het grondwaterbeschermingsplan een situatie waarin het grondwater 
zijn waterwinfunctie optimaal kan vervullen. Dat betekent dat de concentratie van stoffen "in het 
bij de pompputten op te pompen water niet of nauwelijks naar boven mag afwijken van de maximaal 
toegelaten concentraties" van de EEG-richtlijn (Utrecht, 1988a, ρ 18). 
De uitgangspunten van het grondwaterbeschermingsplan zijn deels overgenomen uit het 
milieubeleidsplan. Bestrijding bij de bron en het stand-still-beginsel zijn daaruit afkomstig Daarnaast 
gaat het grondwaterbeschermingsplan er vanuit dat het beleid vanwege het grote aantal bedreigingen 
in fasen (moet) worden uitgevoerd. Tenslotte geldt als uitgangspunt dat de voorkeur uitgaat naar 
een "relatief beperkt aantal maatregelen dat in de praktijk naar verwachting realiseerbaar is, boven 
een groot pakket aan wenselijke maatregelen waarvan de uitvoering bij voorbaat problematisch 
is" (Utrecht, 1988a p. 19). 
Om het optimale beschermingsbeleid te kunnen kiezen, worden in het grondwaterbeschermingsplan 
drie mogelijke modellen aangegeven: 
- model I: bescherming vergelijkbaar met het algemeen beschermingsniveau in combinatie 
met voortvarende handhaving, 
- model II: "een redelijk niveau van specifieke bescherming (met een gefaseerde aanpak)". Dit 
houdt bescherming voor alle winningen in. Daarbij wordt gekozen voor een korte planperiode 
om gezien de vele onduidelijkheden na dne jaar het beleid te kunnen aanpassen. 'Tussentijds 
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zou een beslismoment ingebouwd kunnen worden bij het gereed komen van de sanerings-
programma's per beschermingsgebied -medio 1990" (Utrecht, 1988a p.40). 
- model III: "de meest vergaande bescherming" waarvan de kosten een "veelvoud" bedragen 
van die van model II. In dit model wordt alle bemesting verboden en worden op korte termijn 
alle bedrijven (circa 60) verplaatst die in model II op termijn zullen vertrekken (Utrecht, 1988a 
p.4l). 
In het grondwaterbeschermingsplan wordt, "alles overziende", gekozen voor model II. 
- Classificatie beschermingsgebieden 
in het Utrechtse grondwaterbeschermingsplan van 1988 worden 27 beschermingsgebieden aan-
gewezen. Deze gebieden worden in de eerste plaats onderscheiden op grond van de aanwezigheid 
van slechtdoorlatende kleilagen in de ondergrond, evenals in de andere provincies, in gebieden 
met boringsvrije zones (zeven winningen) en overige beschermingsgebieden (20 winningen). 
Veenendaal, Zeist en de Bethunepolder uit deze laatste categorie worden in het grondwater-
beschermingsplan aangeduid als "problematisch" en vormen als zodanig een aparte categorie. 
Voor de winningen Veenendaal en Zeist wordt van het beschermingsbeleid afgeweken in verband 
met de vele industriële activiteiten in deze gebieden: "Het onverkort doorvoeren van de maatregelen 
zou ook niet stroken met het karakter van het gebied" (Utrecht, 1988a p.31 ). Dit betekent dat 
nieuwvestiging van risicovolle bedrijven wel wordt tegengegaan, maar dat bedrijfsverplaatsing 
uit deze gebieden vooralsnog niet zal plaatsvinden. Wel zullen de regels uit de verordening van 
toepassing zijn. Eind 1992 zal volgens het grondwaterbeschermingsplan een saneringsprogramma 
voor beide gebieden gereedkomen. 
De winning Bethunepolder krijgt om een andere reden een aangepaste bescherming. Niet het 
grote aantal bodembedreigende activiteiten is hier de reden voor een afwijkend beschermingsregime, 
maar de kwetsbaarheid van de winning. Omdat de verblijftijd van het water zeer gering is (het 
betreft de winning van opgekweld grondwater), is het waterwingebied, berekend op basis van 
verblijftijden, zeer groot. Daarom is het strengere regime dat voor de waterwingebieden in het 
algemeen geldt, voor deze winning versoepeld. 
Ten aanzien van bemesting wordt onderscheid gemaakt tussen zandgronden en "overige gronden" 
(klei- en veengronden). Voor de laatste categorie is nader onderzoek nodig naar de zin van 
aanvullende maatregelen. 
- Indeling beschermingszones 
Utrecht maakt geen gebruik van de mogelijkheid om I O-jaarszones aan te wijzen. Dat er alleen 
waterwingebieden en 25-jaarszones (en boringsvrije zones voor winningen met kleilagen) worden 
vastgesteld, wordt als volgt gemotiveerd: "Om redenen van haalbaarheid en inzichtelijkheid wordt 
niet gekozen voor verdere differentiatie binnen of buiten de 25-jaarszone" (Utrecht, 1988a p.21 ). 
Voor de waterwingebieden wordt in principe een grens van 30 meter aangehouden rond de 
pompputten. Voorlopig zullen de grenzen uit de oude verordening van 1986 worden gehanteerd, 
omdat het in de eerste planperiode (tot 1992) in een aantal gevallen "bezwaarlijk" is de 30-meter 
grens in te stellen, bijvoorbeeld daar waar een weg op enkele meters afstand van een pompput 
ligt. Dit beleid is te typeren als een pragmatische aanpak, waarbij beperkingen in de praktijk van 
de beleidstoepassing een belangrijk uitgangspunt zijn voor het te voeren beleid. 
Het grondwaterbeschermingsplan van 1988 geeft ten aanzien van puntbronnen en diffuse bronnen 
de volgende beleidsvoornemens. 
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- Puntbronnen 
Ten aanzien van inrichtingen onderscheidt het grondwaterbeschermingsplan risicovolle bedri|ven 
en minder risicovolle bedri|ven. Daarbi| is de VNG-checkhst Bedrijven en milieuzonering leidraad 
Utrecht beschouwt bedri|ven risicovol bij een bodemindex 2 en 3 2 
Deze groep omvat circa 60 risicovolle bedrijven Op termijn zal verplaatsing uit het grondwater­
beschermingsgebied plaatsvinden Daarbij zullen prioriteiten worden gesteld, onder meer op basis 
van afstand tot de waterwinning, risico's op basis van een differentiatie binnen de categorie "risico-
bednjven" en "concrete omstandigheden van het geval" (Utrecht, 1988a p.27) Er zullen voor deze 
bedrijven geen ontheffingen verleend worden Verder zal de provincie nieuwvestiging van dit type 
bedreven tegengaan Onderzocht zal moeten worden "of en zo ja hoe er een differentiatie naar 
mate van risico is te maken binnen de 'risico' bedrijven" (Utrecht, 1988a ρ 27) 
Voor maatregelen ten aanzien van de minder risicovolle bedrijven (met bodemindex I. circa 225 
bedri|ven) verwijst de provincie naar het algemeen beschermingsniveau. "Gelet op hetgeen thans 
bekend is met betrekking tot het algemeen beschermingsniveau, wordt er vanuit gegaan dat de 
in dit kader gestelde (te stellen) regels de bescherming van het grondwater m b.t deze bedrijven 
voldoende waarborgen" (Utrecht, 1988a ρ 27) Volgens het grondwaterbeschermingsplan is niet 
het ontbreken van regels de grootste bottle-neck in het beleid, maar onvoldoende handhaving 
van de regels. 
In tegenstelling tot het beleid in andere provincies concentreert het Utrechtse beleid zich dus 
op een zeer beperkte categorie bedri|ven, waarvoor dan wel de meest vergaande maatregel 
voorgesteld wordt die denkbaar is, namelijk een verbod tot vestiging in, en verplaatsing uit 
beschermingsgebieden. Daarbij gaan de voor de doelgroep industrie geformuleerde maatregelen 
uit van het van kracht zijn van het algemeen beschermingsniveau. De provincie Utrecht verwacht 
dat het algemeen beschermingsniveau voor bedri|ven, voorzover dat nog niet is vastgesteld, globaal 
overeen zal stemmen met "het optimale niveau dat thans door middel van bodembeschermende 
voorschriften in het kader van de Hinderwet bereikt kan worden" (Utrecht, 1988a ρ 33) Voorlopig 
zal in Utrecht daarom bodembescherming voor industriële bedrijven op grond van de Hinderwet 
plaatsvinden Voordeel daarvan is ook dat er geen "|undisch vacuum" ontstaat (zolang er geen 
ontheffing is verleend) en er niet op grote schaal ontheffingen verleend hoeven te worden, waarvoor 
niet voldoende menskracht beschikbaar is. De provincie wil volgens het grondwaterbeschermingsplan 
wel de 225 bedrijven met een gering risico gaan controleren op naleving van de nieuwe amvb's 
van de Wet bodembescherming. 
Voor deze operatie, met als doel te bereiken dat elk bedrijf aan het algemeen beschermingsniveau 
voldoet, wordt uitgegaan van een jaarlijkse tijdsbesteding van 6,5 mensjaar. 
Omdat het beleid voor de bedri|ven die niet tot de categorie risicovol behoren via de Hinderwet 
wordt uitgevoerd, is de gemeenten een belangrijke rol toebedacht. Volgens het grondwater-
beschermingsplan kunnen in nieuw te verlenen Hinderwetvergunningen bodembeschermende 
voorschriften worden opgenomen. Gemeentelijke activiteiten, bijvoorbeeld in het kader van een 
Hinderwet uitvoeringsprogramma, worden niet belemmerd. Utrecht leunt daarmee zwaar op 
het beleid dat de gemeenten uitvoeren. Overleg met gemeenten is volgens het grondwater-
beschermingsplan dan ook van groot belang. 
- Diffuse bronnen 
Volgens het Utrechtse Milieubeleidsplan, waarnaar het grondwaterbeschermingsplan vann 1988 
verwi|st, is de gewenste situatie dat het watervoerende pakket waaraan grondwater onttrokken 
wordt niet meer dan 25 mg nitraat per liter bevat (streefwaarde EEG-Richtlijn). Voor zandgronden 
zal gefaseerd een aanpak op basis van stikstof plaatsvinden, omdat dit het meeste "perspectief 
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biedt op het realiseren van deze doelstelling. Daarbij zal perceelsgewijs de mineralenvoorraad 
geanalyseerd worden en op basis daarvan een bemestingsvoorschrift worden opgesteld. Uitgangspunt 
is in de eerste planperiode (tot 1992) dat een normale gewasopbrengst mogelijk moet zijn. Voor 
de overige gebieden is ten tijde van het plan nog niet duidelijk of een bemestingsnorm zal worden 
ingevoerd. 
Het beleid ten aanzien van overbemesting zal in drie fasen worden uitgewerkt: 
- fase I (tot eind 1992): niet meer bemesting op maïspercelen in stikstof dan nodig is voor een 
normale gewasopbrengst waarbij een kunstmestgift alleen is toegestaan wanneer dit nodg 
is; 
- fase II: bemesting zodat het ondiepe grondwater niet meer dan 50 mg nitraat bevat; 
- fase III: bemesting zodat "het gehalte aan nitraat per liter niet boven 25 mg uitkomt" (Utrecht, 
1988a. p.24). 
Nader onderzoek in fase I moet aan het licht brengen of deze aanpak behalve voor maïsland ook 
voor bouwland en grasland op zandgronden nodig is. Voor klei- en veengronden wordt daarnaast 
onderzocht of aanvullende maatregelen nodig zijn, eventueel in de vorm van een aangescherpte 
fosfaatnorm (Utrecht, 1988a p.25). De aanpak van bemesting geldt daardoor voor een zeer beperkt 
areaal, waarbij een verdere uitbouw van het beleid afhankelijk gesteld wordt van nader onderzoek. 
7.3.2 VERORDENING GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIEDEN 
- Totstandkoming verordening 
De ontwerp-Verordening grondwaterbescherming provincie Utrecht 1988 bestaat uit een stelsel 
van verboden met de mogelijkheid een ontheffing te krijgen. Nadeel daarvan is volgens de ontwerp-
verordening dat het een bewerkelijk systeem is: "Als bezwaar zou kunnen worden gevoeld dat 
dit nogal wat menskracht vergt" (Utrecht, 1988c, toel.p.9). Omdat men het nog niet mogelijk 
acht algemene regels te stellen voor de diverse onderwerpen en omdat uitstel ook niet aan de 
orde kan zijn, kiest men toch voor het ontheffingensysteem. Wel is in de ontwerp-verordening 
het voornemen "zo spoedig mogelijk algemene regels als bedoeld in artikel 13 van het ontwerp 
op te stellen" (Utrecht, 1988c toel. p.9). 
Ontheffingen kunnen onder andere verleend worden voor grondboringen, wegen en parkeerplaatsen, 
gebruik van meststoffen (voorzover dit niet gebeurt in overeenstemming met door Gedeputeerde 
Staten te stellen regels), bodemlozingen, het opslaan of gebruiken van schadelijke stoffen en 
inrichtingen of andere activiteiten die de kwaliteit van het grondwater nadelig kunnen beïnvloeden. 
Bedrijven die een "te groot" risico opleveren voor de waterwinning, zullen van deze ontheffing-
mogelijkheid worden uitgesloten. Het gaat daarbij onder andere om opslag van brandbare stoffen 
in ondergrondse tanks, houtconserveringsbedrijven, groothandels in meststoffen, olieprodukten 
of schroot, autoreparatiebedrijven, afvalverwerkingsbedrijven en benzine-servicestations. Voor 
deze bedrijven zal volgens de ontwerp-verordening een beschikking worden afgegeven, "waarbij 
een termijn wordt gesteld voor de beëindiging van de activiteiten. Deze termijn zal afgestemd 
zijn op de in het saneringsprogramma te stellen prioriteiten. Dit geldt ook voor de gebieden 
Veenendaal en Zeist". De gestelde termijn zal dan echter lopen tot het begin van de tweede 
planperiode. "Bij de vaststelling van het tweede grondwaterbeschermingsplan zal immers besloten 
worden of de specifieke bescherming van deze gebieden in stand blijft" (Utrecht, 1988c p. 13). 
Voorlopig geldt voor deze bedrijven het landelijk beleid. 
De ontwerp-verordening en het ontwerp-grondwaterbeschermingsplan liggen vanaf 20 juli 1988 
twee maanden ter inzage. Een belangrijke reactie op de ontwerp-verordening is afkomstig van 
het Landbouwschap. De gewestelijke raad voor Utrecht stelt dat eerder al, een duidelijke voorkeur 
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is uitgesproken voor aansluiting bij het beleid van andere provincies. Nu door de provincie ten 
aanzien van bemesting toch gekozen is voor een perceelsgewijze benadering op basis van stikstof, 
is het Landbouwschap onder een aantal randvoorwaarden bereid om "op constructieve wijze" 
mee te werken aan uitvoering van dit beleid. Het Landbouwschap vindt onder andere regelgeving 
voor kunstmest op maisland onnodig Daarnaast bepleit het Landbouwschap uitzonderingen op 
het uitrijverbod en stelt voor de keuze van het soort nagewas vrij te laten. 
De Stichting Stichtse milieufederatie bekritiseert het beleid vooral omdat ze de reikwi|dte van 
de maatregelen ten aanzien van bemesting volstrekt onvoldoende acht: "Nu de maatregelen slechts 
betrekking hebben op ongeveer 40 ha zijn deze uiterst marginaal tegen de achtergrond dat binnen 
grondwaterbeschermingsgebieden het stand-still beginsel centraal staat. Tegen die achtergrond 
achten WIJ het dringend noodzakelijk per I januari 1990 ook een normering van de mestgift voor 
grasland op basis van de opnamecapaciteit in te voeren." De Milieufederatie vindt het onterecht 
dat voor dne winningen geen beschermingsgebied is aangewezen - vanwege volgens haar discutabele 
weerstandbiedende lagen -, gebieden waar juist veel snijmais wordt verbouwd. Voor deze winningen 
geldt alleen een zogenaamde boringsvrije zone. 
De Inspectie milieuhygiëne stelt onder andere voor, om vanwege de handhaafbaarheid de mestnorm 
zo spoedig mogelijk te laten gelden voor alle percelen waarop geen gras wordt geteeld. Nu kan 
er op braakliggend terrein worden gedumpt en kan er bemest worden terwijl nog niet duidelijk 
is of er maïs zal worden ingezaaid Het Waterleidingbedrijf WMN tenslotte, gaat in zijn commentaar 
vooral op een aantal details in. 
- Vastgestelde verordening 
De Verordening grondwaterbescherming provincie Utrecht 1988 geeft als belangrijkste instrument 
voor de uitvoering van het plan een verbodsstelsel waarbij "in sommige gevallen een ontheffing 
kan worden verleend". Verder zal de verordening niet gelden voor bedrijven die Hinderwetplichtig 
zi|n. Daarmee wordt volgens het Grondwaterbeschermingsplan voorkomen dat "een lacune ontstaat 
t.a.v. bodembescherming als gevolg van het ontbreken van het algemeen beschermingsniveau". 
In plaats van ontheffingen zullen algemene regels worden gesteld "wanneer in de praktijk blijkt 
dat voor bepaalde activiteiten steeds ontheffing wordt verleend onder dezelfde voorwaarden" 
(Utrecht, 1988a ρ 32). De ontheffingen zullen betrekking hebben op activiteiten die niet tot 
inrichtingen behoren. Voor de inrichtingen geldt zoals gezegd het Hinderwetbeleid of een 
verplaatsingsbeleid. 
In de definitieve verordening zijn de in de ontwerp-verordening genoemde termijnen voor verplaatsing 
van inrichtingen niet overgenomen. "Ook voor bedrijven die op termijn verplaatst worden, blijft 
de Hinderwet van kracht. Te zijner tijd zullen rechtstreeks regels op grond van de artikelen 8-13 
van de Wet bodembescherming van toepassing zijn" (Utrecht, 1988b toel. p.6). Hier wordt dus 
aan de beschikking geen termijn van verplaatsing verbonden. Behalve bedrijven met een groot 
risico die verplaatst zullen worden, kunnen ook bedrijven in de waterwingebieden geen ontheffing 
krijgen, tenzij het gaat om activiteiten die samenhangen met de waterwinning. 
Ten aanzien van het gebruik van meststoffen wordt het beleid gefaseerd ingevoerd. Vanaf 1989 
geldt alleen beleid voor maisland op de zandgronden. Het ging hierbij om circa 40 hectare land 
in eigendom of gebruik van tien agrariërs. In 1990 worden ook maatregelen van kracht voor grasland 
op zandgrond, hetgeen ook circa tien agrariërs betreft. Tenslotte zullen "in een later stadium" 
regels voor de overige grondsoorten van kracht worden (Utrecht, 1990). Zonder vrijstelling van 
Gedeputeerde Staten is het verboden meststoffen te gebruiken, waardoor volgens de provincie 
maatwerk mogelijk is, aangepast aan de omstandigheden. De maatregelen bestaan uit een verlengd 
uitrijverbod voor dierlijke mest en voor kunstmest op snijmais van één april tot aan de oogst. 
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De "gebruikers" kri|gen een bemestingsvoorschrift dat is gebaseerd op een voor een normale 
gewasopbrengst benodigde stikstofgift minus de in bouwvoor aanwezige stikstof. Naast dit be-
mestingsvoorschrift wordt het telen van een nagewas verplicht gesteld 
Voor grasland is (net als voor maisland) een bemestingsadviessvsteem ontwikkeld, waarvoor geldt 
dat deelname verplicht is voor degenen die meer dan drie hectare grasland in gebruik hebben 
in een beschermingsgebied en meer dan 200 kg stikstof per hectare toepassen Deze bemestings-
adviezen hebben betrekking op de periode van vijftien februari tot vi|ftien september; voor de 
overige tijd geldt een uitnrverbod voor dierlijke mest Veehouders in de aangewezen gebieden 
moeten daarom bijhouden waar welke hoeveelheden mest zijn toegepast op grasland (Utrecht, 
1990). De maatregelen gelden vanaf 1990 voor elf grondwaterbeschermingsgebieden. 
Het gebruik van bestrijdingsmiddelen is in de waterwingebieden verboden, zonder dat er een 
mogelijkheid bestaat om daarvoor een ontheffing te krijgen. Voor gebruik in de beschermingsgebieden 
wordt het landelijk beleid gevolgd Voor de Bethunepolder zal aan het eind van de eerste planperiode 
een evaluatie plaatsvinden en het regime zonodig aangescherpt worden, omdat het beschermings-
regime mogeli|k niet afdoende zal zijn Voor het gebruik van bestrijdingsmiddelen geldt in de 
Bethunepolder het absolute verbod dat voor alle waterwingebieden van toepassing is. Aanvankelijk 
is niet voorzien in ontheffingen, maar voor de Bethunepolder wordt dit uiteindelijk wel mogelijk. 
7.4 BELEIDSONTWIKKELINGEN EN BELEIDSRESULTATEN 
7.4.1 BELEIDSONTWIKKELINGEN 
Het beleid uit het eerste grondwaterbeschermingsplan uit 1988 wordt in 1993 herzien bij de 
vaststelling van het Uitwerkingsplan grondwaterbeschermingsgebieden provincie Utrecht 1993-1997. 
Dit plan vormt een onderdeel van het Utrechtse milieubeleidsplan van 1993. 
In 1997 wordt het beleid geëvalueerd door de provincie en worden beleidsvoorstellen gedaan 
ten behoeve van de planperiode 1998-2002 (Utrecht, 1997) Dit beleid zal worden neergelegd 
in het in 1998 vast te stellen provinciaal milieubeleidsplan. 
- Puntbronnen 
Het beleid ten aanzien van puntbronnen, zoals in grondwaterbeschermingsplan en verordening 
verwoord, blijkt in 1993 ten aanzien van bedrijvigheid het volgende resultaat opgeleverd te hebben 
"Na inwerkingtreding van de verordening 1988 zijn 1350 meldingsformulieren binnengekomen 
met activiteiten die op grond van de Verordening 1988 verboden zijn Ten aanzien van deze activi-
teiten wordt geacht een fictieve ontheffing te zijn verleend De meldingen moeten worden beoordeeld 
en vervolgens dient al dan niet een ontheffing te worden verleend, waaraan voorschriften zi|n 
verbonden" (Utrecht, 1993b p.30) 'Ten behoeve van de afhandeling van de meldingen en de 
ontheffingaanvragen is inmiddels een geautomatiseerd systeem ontwikkeld" (Utrecht, 1993d ρ 10) 
Voor de minder risicovolle bedrijven blijft het algemeen beschermingsniveau van toepassing. "Dit 
beleid wordt niet veranderd. Er wordt vanuit gegaan dat in het kader van het algemeen 
beschermingsniveau voldoende mogelijkheden bestaan om de kwaliteit van het grondwater te 
waarborgen" (Utrecht, I993dp.30) 
Ten aanzien van bednjfsverplaatsing is er in 1993 sprake van een beleidswijziging. Uit een 
inventarisatie van risicovolle activiteiten is gebleken dat 74 bedrijfsonderdelen als risicovol aangemerkt 
kunnen worden Deze bedrijfsonderdelen maken deel uit van 51 bedrijven (Utrecht, 1993d ρ 29). 
Verplaatsing van deze bedrijven blijkt minder eenvoudig dan was voorzien: "Samengevat komt 
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het er op neer dat niet alle bedrijven verplaatst zullen worden, zoals eertijds de bedoeling was. 
Voorgesteld wordt om 20 bedrijven geheel of gedeeltelijk te verplaatsen en 31 bedrijven te handhaven 
met aanvullende bodembeschermende voorzieningen" (Utrecht, 1993d p.30). 
Het beleid ten aanzien van bedrijfsverplaatsing is nader uitgewerkt in een uitvoeringsplan: 
"In dit uitvoeringsplan wordt een advies gegeven voor het in de toekomst door de provincie Utrecht 
te volgen beleid inzake bestaande risicovolle bedrijfsactiviteiten binnen de grondwaterbeschermingsge-
bieden" (Tauw, 1993 p.5). In het uitvoeringsplan staan de volgende beleidsvoorstellen: 
- tien bedrijven verplaatsen binnen vijf jaar; 
- aanvullende bodembeschermende maatregelen op korte termijn bij 31 bedrijven (zoals kleine 
garages, drukkerijen en metaalbewerkingsbedrijven); 
- negentien bedrijven in principe verplaatsen of beëindiging bevorderen. 
Deze laatste groep is weer verder opgedeeld door verschillende risico-klassen te onderscheiden. 
Deze leidt tot de volgende fasering van de voorgestelde bedrijfsbeëindiging of -verplaatsing. Het 
betreft voornamelijk tankstations en garages. 
- categorie I: verplaatsen of beëindigen binnen 2 jaar; 
- categorie II; idem, tussen 2-5 jaar; 
- categorie III: idem, tussen 5-15 jaar; 
- categorie IV: idem, tussen 15-25 jaar. 
De hoogste prioriteit krijgen bedrijven waar om praktische redenen beëindiging of verplaatsing 
op korte termijn voor de hand ligt. Of een verblijf verplaatst dient te worden is nader bepaald 
aan de hand van een risico-inschatting per bedrijf. Daartoe is het potentieel effect (PE) op de water-
winning bepaald. Het potentieel effect geeft de hoeveelheid gewonnen drinkwater dat door een 
bedrijfsactiviteit kan worden bedreigd met verontreiniging tot de grondwaternorm (PE = 0,01 
betekent: I % van de jaarlijks gewonnen hoeveelheid drinkwater wordt bedreigd met verontreiniging 
tot de drinkwaternorm (Busz, 1995)). Wanneer het potentieel effect groter dan 0,01, dan is het 
doel het bedrijf "in principe te verplaatsen of te bevorderen dat activiteiten worden beëindigd" 
(Tauw, 1993 p.64). Dit betreft negentien bedrijven die verder zijn ingedeeld op basis van het effect 
van het algemeen beschermingsniveau (PE2) van het bedrijf, de totale belasting binnen de 
beschermingsgebied en de afstand tot de waterwinning. Wanneer het algemeen beschermingsniveau 
(PE2) of extra voorzieningen (PE3: een bijzonder beschermingsniveau in de vorm van detectie-
apparatuur, dubbelwandige tanks en leidingen) een kleiner potentieel effect van een activiteit 
opleveren dan 0,01 dan zal geen actief verplaatsingsbeleid worden gevoerd. Dit betreft 31 bedrijven, 
waar wel op korte termijn aanvullende bodembeschermende maatregelen van kracht zullen worden. 
Op dit punt wordt het beleid in Utrecht nader uitgewerkt, omdat voorheen ofwel aangehaakt 
is bij het algemeen beschermingsniveau ofwel een bedrijf verplaatst zou worden. De tussenweg 
die ook de andere provincies volgen, het stellen van aanvullende voorschriften, wordt na 1993 
dus ook in Utrecht onderdeel van het beleid. 
Uit de berekeningen blijkt dat een goede uitvoering van het algemeen beschermingsniveau al zorgt 
voor een risico-reductie met circa 85%. Het bijzonder beschermingsniveau heeft volgens het 
Uitvoeringsplan een verdere reductie met 85% ten opzichte van dit algemeen beschermingsniveau 
tot gevolg. De kosten daarvan bedragen ƒ2,5 miljoen en de uitvoering is naar verwachting binnen 
twee jaar te realiseren. 
De eerste resultaten van het beleid blijken in 1995 echter nog beperkt: "Het resultaat over de 
afgelopen twee jaren is dat twee bedrijven zijn gestopt (vrijwillig en met een afkoopsom). Bij één 
bedrijf is verplaatsing in zicht. Een tweetal bedrijven wordt nog met aanvullende voorzieningen 
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gehandhaafd. Zodra een alternatieve lokatie voorhanden is, worden de onderhandelingen weer 
gestart" (Busz, 1995 p.42). 
Het beleid ten aanzien van risicovolle bedrijfsactiviteiten heeft volgens een evaluatie van het beleid 
door de provincie in 1997 geresulteerd in het beëindigen van zes bedrijfsonderdelen van risicovolle 
activiteiten (Utrecht, 1997 p. 16). Voor de andere zeven bedrijfsonderdelen waarvoor in de peride 
tot 1997 verplaatsing was beoogd, bleek geen alternatieve lokatie voorhanden, waren onderhandel-
ingen nog gaande of kon door middel van aanvullende bodembeschermende voorschriften verplaatsing 
worden vermeden. 
In 1995 stelt de provincie instructieregels op aangezien de gemeenten dan bevoegd gezag geworden 
zijn voor de inrichtingen in grondwater(milieu-)beschermingsgebieden op basis van de Wet 
milieubeheer. De Provinciale milieuverordening Utrecht 1995 geeft instructieregels voor inrichtingen 
en voor tanks. De gemeenten dienen deze te gebruiken bij actualisatie van vergunningen. Omdat 
een aantal gemeenten de instructieregels moeilijk hanteerbaar vindt, verschijnt in 1995 ook een 
"Handreiking bij de vergunningverlening" (Utrecht, 1995b). Daarin zijn de doelvoorschriften uit-
gewerkt tot standaardvoorschriften, hetgeen voor de provincie als voordeel heeft dat het "meer 
eenduidigheid" belooft3. Complex is echter ook de bevoegdhedenverdeling ten aanzien van olietanks. 
Voor deze tanks geldt dat ze als een inrichting beschouwd worden wanneer ze een groter volume 
hebben dan duizend liter. Voor kleinere tanks is de provincie bevoegd gezag en gelden algemene 
voorschriften (voor nieuwe tanks) of een ontheffing (bestaande tanks). 
Vrijwel alle amvb-inrichtingen (circa tien bedrijven) zijn volgens de evaluatie van een ontheffing 
voorzien, waarin aanvullende bodembeschermende voorzieningen zijn opgenomen. Voor uitbreiding 
of wijziging van risicovolle bedrijven blijkt het "omslachtig en kostbaar" om een risico-analyse te 
verrichten. Daarom zal hiervoor een vereenvoudigde methodiek worden ontwikkeld. Het geldende 
absolute verbod voor vestiging van bedrijven in de grondwaterbeschermingsgebieden die als risicovol 
werden beschouwd (bodemindex 2 en 3 volgens VNG-rapport Bedrijven en milieuzonering) blijkt 
soms niet terecht. Daarom zal bezien worden of deze lijst "moet worden genuanceerd" (Utrecht, 
1997 p. 18). Ook het absolute verbod voor bepaalde nieuwe lozingen (zoals van hemelwater) zal 
worden heroverwogen. Met betrekking tot voorzieningen bij bestaande wegen zal rekening gehouden 
gaan worden met de kwetsbaarheid van het gebied. 
Opvallend is de onduidelijke positie van de instructieregels ten opzichte van het algemeen 
beschermingsniveau. Volgens de Handreiking is voor een aantal bodembeschermende maatregelen 
"het minder duidelijk of deze als extra, boven op het algemeen beschermingsniveau zijn te 
beschouwen" (Utrecht, 1995b p.9). 
- Diffuse bronnen 
De provinciale evaluatie van het grondwaterbeschermingsbeleid uit 1997 geeft aan dat voortzetting 
van het beleid ten aanzien van bemesting zoals neergelegd is in het uitwerkingsplan van 1993 gewenst 
is, omdat "het beleid en de instrumenten een redelijk niveau van bescherming" bieden (Utrecht, 
1997). Een wijziging is een "verfijning" van het grondwaterbeschermingsbeleid om zo optimaal 
mogelijk de bescherming van het te winnen grondwater te realiseren. Daartoe zal een "risicogerichte 
benadering" worden uitgewerkt, waarbij ook gekeken zal worden naar "de eigenschappen van 
de beschermingsgebieden rondom de winning. De mate van kwetsbaarheid van het gebied zou 
aanleiding kunnen zijn om te differentiëren naar te treffen maatregelen of in te zetten instrumenten. 
Maatwerk per gebied dus. Ten dele geldt dit al voor sommige gebieden" (Utrecht, 1997 p.3)\ 
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De evaluatie pleit voor een een "beperkter regelgevingspakket" om de effectiviteit en de efficiëntie 
van het beleid te vergroten. Daarnaast dienen de handhaving en de communicatie te worden 
verbeterd. Veel nadruk wordt gelegd op samenwerking met de doelgroepen van het beleid en 
andere actoren: "Het gehele veranderingstraject wordt samen met de beleidspartners en doelgroepen 
doorlopen. (...) In de afweging welke concrete veranderingen worden doorgevoerd zal toetsing 
plaatsvinden aan milieurendement, draagvlak en maatschappelijk rendement" (Utrecht, 1997 p.4). 
Ten aanzien van de begrenzing van de beschermingsgebieden zal worden bezien of intrekgebieden 
aangewezen dienen te worden, hoewel gebleken is dat "er geen unanieme behoefte is aan uitbreiding 
van de bescherming tot intrekgebieden, zeker niet indien dit uitbreiding met regelgeving zou 
impliceren" (Utrecht, 1997 p.8). Voor de begrenzing van de waterwingebieden zal "waar nodig 
en mogelijk" een 30-meterzone vanuit de onttrekkingsput worden ingesteld. 
De evaluatie van het provinciaal beleid uit 1997 stelt dus meer maatwerk in beleid in het vooruitzicht. 
In een in 1996 door de provincie Utrecht georganiseerde workshop geven de verschillende 
betrokkenen hun visie op het gevoerde en te voeren beleid. Enkele hoofdpunten daaruit zijn de 
volgende. 
De vertegenwoordigers van gemeenten geven aan dat de regelgeving van de provincie (instructie-
regels) en ook de rijksregelgeving eenvoudiger dienen te worden. Vooral het feit dat de provincie 
nog bevoegd gezag is voor inrichtingen die onder een amvb vallen van de Wet milieubeheer leidt 
tot onduidelijkheid (Utrecht 1996, p. 14). 
De waterleidingbedrijven en de Inspectie milieuhygiëne ervaren de invloed van diffuse bronnen 
van buiten het beschermingsgebied en daarmee de invloed van het rijksbeleid als een belangrijk 
knelpunt. Daarnaast zijn de provinciale regels te weinig gedifferentieerd per gebied om maatwerk 
te kunnen opleveren. 
Volgens de Kamers van Koophandel heeft het verplaatsingsbeleid "jarenlange onzekere en onduidelijke 
situatie voor de betreffende bedrijven" tot gevolg. Ook volgens de Kamers dient de provinciale 
regelgeving flexibeler te worden en zo mogelijk per gebied (afhankelijk van de kwetsbaarheid) 
gedifferentieerd te worden. Daarbij zou het draagvlak voor het beleid vergroot worden door 
het afsluiten van "gebiedsconvenanten". 
Meer gebiedsgericht maatwerk wordt dus blijkens de workshop door diverse partijen gewenst. 
Overigens is opvallend dat de diverse partijen er ook op wijzen dat de regelgeving onvoldoende 
bekend is bij de doelgroepen van het beleid en te complex is. 
7.4.2 BELEIDSRESULTATEN 
Voordat in de volgende paragraaf de beleidstoepassing aan de orde komt, worden eerst kort enkele 
beleidsresultaten aangegeven. Samengevat geeft dit voor puntbronnen en voor diffuse bronnen 
het volgende beeld van het gevoerde beleid. 
In Utrecht zijn hooguit enkele tientallen ontheffingen verleend. De in de verordening van 1988 
gegeven motivatie hiervoor luidt dat de provincie wil voorkomen dat er een gat valt zolang de 
amvb's van de Wet bodembescherming of voorschriften voor ontheffingen niet zijn uitgewerkt. 
Daarvoor ontbreekt namelijk op het moment van het van kracht worden van de ontheffing de 
menskracht5. 
Vanaf 1993 worden er alsnog ontheffingen verleend voor die inrichtingen die niet op korte termijn 
verplaatst zullen worden. Ook is een meldingenplicht opgenomen in de verordening. Deze heeft 
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1350 meldingen als resultaat, waarvoor een ontheffing geacht wordt te zijn verleend In het Uit-
werkingsplan wordt in 1993 aangegeven dat deze wel dienen te worden beoordeeld (Utrecht, 
1993d p. 10) Gaandeweg de beleidstoepassing ontstaat alsnog de behoefte om ontheffingen te 
verlenen zolang bednp/en niet verplaatst zi|n De overdracht van het bevoegd gezag naar gemeenten 
zorgt er echter voor dat dit geen provinciale taak meer is. 
In Utrecht is de mestregelgeving geconcentreerd op de meest kwetsbare en zwaarst belaste gronden, 
maisland en grasland op de zandgronden Het gaat daarbij om een zeer beperkt areaal (öen agrariërs, 
circa 40 ha) in vijf gebieden (vanaf 1990 ook voor grasland: elf gebieden en ook circa tien agrariërs). 
Het beleidsvoornemen luidt dat via bemestingsvoorschriften aan de hand van bemonstering op 
perceelsniveau voor maisland zal worden vastgesteld welke bemesting acceptabel is. Een dergeh|ke 
aanpak, die maatwerk in beleid tot op perceelsniveau beoogt, staat in contrast tot het weinig ambiti-
euze beleidsdoel in de eerste fase (tot eind 1992), dat luidde dat een normale gewasopbrengst 
mogelijk moest blijven. De conclusie uit een eind 1992 gehouden evaluatie luidde onder meer 
dat bij een voor het gewas optimale mestgift de drinkwaternorm niet lijkt te worden gehaald 
In de derde fase van het provinciaal beleid ten aanzien van bemesting zou dat definitief moeten 
blijken. 
Deze evaluatie was bedoeld om een onderbouwde beslissing te kunnen nemen over voortzetting 
van het beleid in de volgende fasen, waarin de drinkwaternorm gehaald dient te worden. In het 
grondwaterbeschermingsplan was immers gekozen voor een fasering waarbi| vanaf fase 2 de dnnk-
watemorm van 50 milligram nitraat per liter in het ondiepe grondwater niet langer overschreden 
zou mogen worden (zie 7.3 I). 
Deze norm wordt in Leersum en Beerschoten niet gehaald Dat is wel mogelijk wanneer aanvullende 
maatregelen op cultuurland worden getroffen. De hoge bijdrage van de nitraatuitspoeling onder 
naaldbos overschaduwt dit effect echter grotendeels (Utrecht, 1992a ρ 17). In de derde fase van 
onderzoek moet blijken in hoeverre de drinkwaternorm wordt gehaald Een andere belangrijke 
conclusie naar aanleiding van het beleid ten aanzien van bemesting luidt dat het draagvlak voor 
de bemestingsadviesprogramma's voor grasland gering is en tevens moeilijk controleerbaar is 
(Utrecht, 1992a p. 19). De tweede fase in het beleid ten aanzien van bemesting, die voorzien was 
vanaf 1993, is niet gerealiseerd omdat het effect daarvan onvoldoende is6. 
Ten aanzien van de mestregelgeving wordt in de evaluatie van het beleid in 1997 geconcludeerd 
dat de drinkwaternorm in het ondiepe grondwater onder landbouwpercelen nog steeds "ruim" 
overschreden wordt (Utrecht, 1997 ρ 14). Probleem is dat het verlagen van de toegestane hoeveel­
heid mest, waardoor volgens de evaluatie de norm wel gehaald kan worden, niet in alle gevallen 
voldoende is voor een optimale gewasopbrengst. "Uit oogpunt van draagvlak, controleerbaarheid 
en kosten voor schadevergoeding is dit moeilijk uitvoerbaar" (Utrecht, 1997 p. 14). Daarom wordt 
afgezien van verdere aanscherping van mestregels in kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden, 
maar wordt een stimuleringsbeleid in deze gebieden ontwikkeld. Ook het stimuleringsbeleid ten 
aanzien van bestrijdingsmiddelen zal worden voortgezet en verder worden ontwikkeld. Daarnaast 
geldt een stimuleringsprogramma voor mechanische onkruidbestnjding voor maïs. 
7.5 DE BELEIDSTOEPASSING IN UTRECHT 
In het navolgende komt de beleidstoepassing in Zeist, Bunnik, Leersum en in de Bethunepolder 
aan de orde In de eerste twee gebieden bevinden zich een relatief groot aantal puntbronnen vanwege 
stedelijk gebied dat binnen het beschermingsgebied ligt. Leersum en de Bethunepolder zijn winningen 
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waarvoor de diffuse bronnen bemesting en het gebruik van bestrijdingsmiddelen een bedreiging 
vormen. 
Figuur 7.1 : Grondwaterbeschermingsgebieden in de provincie Utrecht (Utrecht, 1988a) 
7.5. [ GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED ZEIST 
-Algemeen 
De winning Zeist is eigendom van het waterleidingbedrijf Midden-Nederland en ligt aan de oostkant 
van de kern van Zeist. Praktisch het gehele beschermingsgebied ligt in de bebouwde kom. De 
winning bedraagt jaarlijks circa 4 miljoen m3. De onttrekking vindt plaats uit het eerste watervoerende 
pakket. De winning is kwetsbaar gezien de ligging in de bebouwde kom en de beperkte bescherming 
door afsluitende lagen. In 1976 is dat al gebleken, toen trichlooretheen werd aangetroffen in het 
opgepompte grondwater van deze winning. Het pompstation beschikt sindsdien over een aanvullende 
zuivering voor vluchtige koolwaterstoffen. Door het waterleidingbedrijf zijn toentertijd alle eigenaars 
en gebruikers van percelen in het beschermingsgebied aangeschreven om bedreigingen te 
inventariseren, hetgeen resulteerde in bijna 4500 ingevulde enquête formulieren. Uit het onderzoek 
blijkt onder meer de aanwezigheid van ruim 600 olietanks (waarvan de helft buiten gebruik was) 
en de aanwezigheid van schadelijke stoffen op bijna honderd adressen. Het onderzoek vergde 
ruim 1,5 mensjaar werk. 
( 
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Figuur 7.2: Grondwaterbeschermingsgebied Zeist (Utrecht, 1988a) 
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In het grondwaterbeschermingsplan van 1988 is er voor Zeist (in tegenstelling tot de andere be-
schermingsgebieden) voor gekozen om geen bedrijven te verplaatsen Dit wordt in het grondwater­
beschermingsplan een "specifiek beschermingsniveau" genoemd (Utrecht, 1988a ρ 31 ) Besluitvorming 
over eventuele bescherming wordt in het grondwaterbeschermingsplan doorgeschoven naar de 
tweede planperiode, vanaf 1992 
In het kader van het uitwerkingsplan grondwaterbeschermingsgebieden 1993-1997 is aanvankeh|k 
een wijziging van het beleid voor de grondwaterwinning Zeist gegeven In eerste instantie wordt 
door de provincie voorgesteld om voor de winning niet langer een beschermingsgebied vast te 
stellen, omdat "het uit het oogpunt van milieurendement niet doelmatig is om extra inspanningen 
te verrichten ter bescherming van grondwater dat al ernstig verontreinigd is" (Utrecht, 1993c 
ρ 7) Op basis van de ingediende bezwaren wordt "met het oog op de lange termi|n-effecten voor­
gesteld de grondwaterwinning wel te beschermen net als de andere winningen, uitgaande van 
het stand-still beginsel" (Utrecht, 1993c, samenvatt ) Uitbreiding van bestaande risicovolle bedrijven 
wordt dus ook niet toegestaan wanneer die leidt tot een toename van de risico's 
In de provinciale evaluatie van het beleid uit 1997 wordt gesteld dat dit beleid zal worden voortgezet 
(Utrecht, 1997, ρ 25) De op 31 december 1993 bestaande activiteiten die geen aanvullende voor­
schriften kregen opgelegd, zullen die ook in de toekomst niet krijgen De gemeente heeft verplaatsing 
van activiteiten binnen het beschermingsgebied onmogelijk gemaakt, maar de provincie zal (per 
I maart 1997) "maatwerk leveren" door dit in de provinciale milieuverordening wel mogelijk te 
maken "onder een aantal strikte voorwaarden" (Utrecht, 1997, ρ 25) Het waterwingebied van 
Zeist en van twee andere gebieden zullen worden aangepast omdat er "veel knelpunten" aanwezig 
zijn 
De provinciale milieuverordening 1995 is per I maart 1997 gewijzigd De wijziging heeft met name 
betrekking op de winning Zeist Het verbod op oprichting van een risicovolle inirchting in het 
beschermingsgebied wordt "genuanceerd" Verplaatsing van een risicovol bedrijf binnen het be­
schermingsgebied is in het vervolg toegestaan wanneer dit "gunstige gevolgen voor de kwaliteit 
van het grondwater" heeft (Utrecht 1997b ρ 7) Een aspect daarbij is dat er in beginsel geen 
verplaatsing binnen de 5-jaarszone (een nieuwe aanduiding) kan plaatsvinden 
- Ontheffingen 
De ontheffingen in het grondwaterbeschermingsgebied Zeist zijn vooral afgegeven in de periode 
voor het van kracht worden van het provinciale grondwaterbeschermingsplan en de verordening 
in 1988 De volgende ontheffing betreft geen inrichting, maar een brandstofleiding in het gebied 
Aanleg brandstofleiding 
Het Ministerie van Defensie vraagt ontheffing voor de aanlag van een nieuwe brandstoftranspordeiding 
ter vervanging van de bestaande leiding die door het grondwaterbeschermingsgebied loopt Defensie 
vraagt een gedoogbeschikking aan om alvast met de aanleg van de nieuwe leiding te kunnen beginnen 
voordat de ontheffing verleend is De provincie wil echter de standaardprocedure afwikkelen, 
waarin ook ruimte is voor inspraak Omdat het Ministerie van Defensie daarop niet wil wachten 
zegt de provincie bestuursdwang aan 
Een ontheffing kan volgens de provincie in beginsel worden verleend omdat de nieuwe leiding 
voor de waterwinning veiliger is dan de bestaande Ze is nieuw, volgt een kortere afstand door 
het beschermingsgebied en ligt minder in bebouwd gebied Anderzijds is de nieuwe leiding dikker 
hetgeen een groter transport van brandstof betekent en ligt ze dichter bi| het puttenveld van de 
waterwinning 
De provincie besluit tot bestuursdwang, tenzij de voorschriften voortdurend nauwgezet worden 
nageleefd bij de aanleg van de nieuwe leiding Daarbij adviseert de provincie om met uitvoering 
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pas te beginnen nadat de beroepstermijn van een maand is verstreken Dat laatste blijkt niet voor 
niets Het Waterleidingbedrijf Midden-Nederland gaat in beroep tegen de beschikking van Gedepu-
teerde Staten en stelt een schorsingsverzoek in Het waterleidingbedrijf wil de transportleiding 
niet in het grondwaterbeschermingsgebied hebben. Na overleg besluit het waterleidingbedrijf 
het beroep in te trekken als defensie verklaart schade voor rekening te nemen bij een eventuele 
calamiteit Het waterleidingbedrijf trekt het schorsingsverzoek en beroep bij de Raad van State 
in Vervolgens kunnen de werkzaamheden beginnen. 
- Conclusie 
Een inventarisatie van de bedreigingen in het beschermingsgebied van Zeist brengt een groot 
aantal bedreigingen in beeld, maar blijkt tevens een zeer intensief karwei te zijn Het beleidsvoorstel 
in 1993 om de bescherming de winning Zeist op te heffen gaat als gevolg van bezwaren gedurende 
de inspraak niet door Onder meer de gemeente verzette zich tegen het opheffen van het bescherm-
ingsgebied Tot I maart 1997 geldt er in Utrecht binnen alle beschermingsgebieden een verbod 
op verplaatsing van inrichtingen, behalve voor Zeist, dat zeer veel inrichtingen telt. Daar geldt 
minimaal een stand-still ten aanzien van risico's voor de grondwaterkwaliteit Sinds I maart 1997 
mogen in het grondwaterbeschermingsgebied Zeist echter onder bepaalde omstandigheden risicovolle 
inrichtingen worden opgericht (Utrecht, 1997b) BIJ de verleende ontheffing blijkt de beoordeling 
van nsico's afhankelijk van een groot aantal risicofactoren Een |undische procedure wordt voorkomen 
door overleg tussen betrokken parti|en. 
7.5.2 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED BUNNIK 
-Algemeen 
Het puttenveld van de winning Bunnik ligt even ten zuiden van de Al 2 De helft van het beschermings-
gebied ligt evenwel ten noorden van de snelweg in de bebouwde kom van Bunnik, waar ook een 
spoorwegstation en een bedrijventerrein aanwezig zi|n De omvang van deze kleine, diepe winning 
(tot 135 meter beneden maaiveld) bedraagt ruim I miljoen m3 per jaar. In tegenstelling tot de 
winning Zeist, geldt voor Bunnik het beleid dat voor de rest van de beschermingsgebieden geldt. 
Voor deze stedelijke winning geldt dus geen uitzondering op het beleid en bedri|fsverplaatsing 
wordt wel nagestreefd. 
Het grondwaterbeschermingsgebied van de winning Bunnik (en Cothen) wordt in 1993 door de 
provincie verkleind (Utrecht, 1993d, ρ 5). In haar inspraakreactie betreurt de gemeente Bunnik 
het, dat door verkleining van het grondwaterbeschermingsgebied "thans na 4 |aren al behoor!i|к 
wat inspanningen en voorzieningen onnodig blijken te zijn geweest" (Utrecht, 1993c ρ 55) De 
provincie stelt in haar reactie hierop dat gebruik is gemaakt van een nieuw rekenmodel Juist uit 
het oogpunt van geloofwaardigheid zou het nu niet juist zi|n om nieuwe technologische ontwikkelingen 
niet te gebruiken. "De rechtszekerheid is voor de toekomst gewaarborgd, nu er geen gronden 
meer zijn om de grenzen in de toekomst te wijzigen." 
- Ontheffingen 
Risicovolle bedrijven waaronder autoreparatiebedrijven zijn in de verordening gedefinieerd als 
bedrijven met een bodemindex 2 of meer van de VNG-lijst "Bedrijven en milieuzonering" en mogen 
zich niet in grondwaterbeschermingsgebieden vestigen. De provincie tracht in haar beleid vanaf 
1989 hieraan invulling te geven. Enkele jaren eerder (in 1985) was de vestiging van een benzine-
verkooppunt nog wel mogelijk. In een toen door de Inspectie milieuhygiëne bij de Raad van State 
ingesteld beroep oordeelde de provincie dat door het stellen van voorschriften voldoende be-
scherming van de grondwaterkwaliteit mogelijk was zonder restrisico. 
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Grondwaterbeschermingsgebied Bunnik (Utrecht, 1988a) Figuur 7.3: 
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Garagebedrijven 
In het beschermingsgebied Bunnik werkt de gemeente mee aan de vestiging van een tweetal 
garagebedrijven. Bij de goedkeuring van een bestemmingsplan is door de provincie aan de gemeente 
meegedeeld dat autoreparatiebedrijven in het gebied toegestaan zijn wanneer ze niet tectyleren 
of spuiten. De lijst van verboden inrichtingen in de provinciale verordening vermeldt echter: 
"garagebedrijven (incl. tectyleerinrichtingen)". 
De eerste garagehouder is reeds gevestigd in het beschermingsgebied en beschouwt de vestiging 
(een showroom met twee bruggen) als tijdelijk: de garagehouder wil zelf verhuizen naar elders. 
De gemeente wil de andere garagehouder (met benzinestation) van de bestaande lokatie verplaatsen 
en de garagehouder zelf wil dan een volledig garagebedrijf in het beschermingsgebied gaan uitoefenen. , 
De gemeente ziet geen aanleiding haar standpunt te herzien want uitvoering van de verordening 
grondwaterbescherming is volgens haar een provinciale taak. 
De provincie overweegt vervolgens drie opties: 
- de garagebedrijven aanschrijven tot verplaatsing; 
- gedogen van de verplaatsing naar het beschermingsgebied; 
het beleid aanpassen door garagebedrijven te schrappen als risicovolle activiteit. 
Een tussenoplossing is het aanschrijven van de eerste garagehouder voor het verboden deel van 
zijn activiteiten; opslag en verkoop van auto's is volgens de provinciale verordening namelijk wel 
toegestaan in grondwaterbeschermingsgebieden. Wanneer echter alle activiteiten worden gedoogd, 
zijn bezwaren te verwachten van de Inspectie milieuhygiëne. De conclusie is, dat beide bedrijven 
door de provincie aangeschreven zullen worden volgens de eerste optie. De provincie meldt daarom 
de tweede garagehouder dat niet ingestemd wordt met de vestiging. In augustus blijkt na een 
bezoek van ambtenaren van de provincie echter dat de garage inmiddels al is verplaatst naar het 
grondwaterbeschermingsgebied. 
De activiteiten die de provincie daarop onderneemt zijn als volgt samen te vatten: er komt een 
informatie-bijeenkomst met de gedeputeerde, garagehouder en omwonenden. De garagehouder 
wordt gesommeerd de reparatie-activiteiten te beëindigen. Er volgt een bestuurlijke waarschuwing 
(na eerdere concept-waarschuwing) met de boodschap dat binnen drie maanden de reparatie-
activiteiten beëindigd dienen te worden. Zoniet dan volgt een dwangsom en mogelijk een proces-
verbaal. De dwangsom wordt na het verstrijken van de termijn inderdaad opgelegd nadat is geconsta-
teerd dat de verboden activiteiten zijn voortgezet. De garagehouder verzoekt daarop de Raad 
van State om schorsing omdat de dwangsom onevenredig nadeel betekent en de bodem niet vervuild 
raakt als gevolg van de activiteiten. In overleg met de advocaten wil de provincie niet bemiddelen 
bij nieuwvestiging. De beschikking van de provincie wordt door de Raad van State tijdelijk geschorst 
om verplaatsing mogelijk te maken van de reparatie-activiteiten van het bedrijf. Uiteindelijk vertrekt 
het illegaal gevestigde bedrijf naar buiten het beschermingsgebied. De andere garagehouder mag 
voorlopig in het gebied blijven, mits voldaan wordt aan de door de provincie aan een onheffing 
verbonden voorschriften. 
Opslagplaats Rijkswaterstaat 
Rijkswaterstaat wil een "verzorgingsplaats" aanleggen die dient voor materialen die nodig zijn voor 
wegonderhoud. In 1988 heeft Rijkswaterstaat al haar bezwaren kenbaar gemaakt tegen het ontwerp-
grondwaterbeschermingsplan waarin de uitbreiding van het beschermingsgebied werd aangegeven. 
Verzocht is toen om de grens samen te laten vallen met de verzorgingsplaats, zodat deze net buiten 
het beschermingsgebied valt. De gemeente heeft in het ontwerp-bestemmingsplan immers ook 
een motonbrandstoffenstation buiten het beschermingsgebied gesitueerd: "Dit spoort geheel met 
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uw beleid om bedrijven van de meest risicovolle categorie niet te vestigen in grondwaterbe-
schermingsgebieden". 
De provincie geeft te kennen dat in principe goedkeuring gegeven kan worden, waarna Rijkswaterstaat 
ontheffing aanvraagt. De ontheffing wordt verleend, voorzien van een aantal voorschriften die 
betrekking hebben op onder meer het te gebruiken ophoog- en funderingsmateriaal. 
Aanleg parkeerplaatsen 
Bij de aanleg van nieuwe wegen en parkeerplaatsen verwijst de provincie in 1991 naar nog op 
te stellen algemene voorschriften die dat jaar van kracht zullen worden. De provincie stelt bij 
de behandeling van aanvragen voor, te wachten totdat de algemene voorschriften definitief van 
kracht zijn. De ontheffingverlening vergt volgens de provincie zeven maanden en deze tijd wordt 
bespaard wanneer de algemene voorschriften van kracht zijn. 
De concept-algemene voorschriften zien er als volgt uit: parkeerplaatsen dienen bestraat of verhard 
te zijn, als er vrachtwagens op staan vloeistofdicht. De herkomst van materialen dient geregistreerd 
te worden en opslag van stoffen dient plaats te vinden binnen een kade. 
- Conclusie 
Het tegengaan van nieuwvestiging en verplaatsing van volgens het grondwaterbeschermingsplan 
meest bedreigende bedrijven en activiteiten blijkt een aanzienlijke inspanning te vergen. Door 
vasthoudendheid wordt er wel een positief resultaat geboekt. Als compromis wordt verplaatsing 
van het ene bedrijf opgeschort en worden voorlopige voorschriften van kracht. 
De wijziging van de begrenzing van het beschermingsgebied in 1993 roept bezwaren op. Hoewel 
de grenscorrectie op zichzelf recht doet aan de feitelijke situatie, wordt deze wijziging (een vorm 
van maatwerk in beleid) door de gemeente bekritiseerd. 
7.5.3 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED LEERSUM 
-Algemeen 
De onttrekking van de winning Leersum is zeer beperkt van omvang, het beschermingsgebied 
bevindt zich op het grondgebied van de gemeente Leersum, in het landelijk gebied tussen Leersum 
en Amerongen (circa tien kilometer ten westen van Veenendaal). Volgens een evaluatie van het 
provinciale stikstofbeleid in 1992 zal de nitraatnorm met het beleid (zie 7.3.2) dat tot dan gevoerd 
is in dit gebied, niet gehaald kunnen worden. Het effect van aanvullende maatregelen voor 
landbouwgronden, waardoor de doelstelling onder cultuurgrond wel gehaald zou kunnen worden, 
wordt volgens de evaluatie "overschaduwd" door de naar verwachting hoge nitraatuitspoeling 
onder bossen (Utrecht, 1992a p. 17). 
In Leersum (en ook in de Bethunepolder en in Beerschoten) is een stimuleringsbeleid toegepast 
om alternatieven voor het toepassen van chemische onkruidbestrijding te bevorderen. De ervaringen 
worden volgens de provinciale evaluatie van 1997 "zowel wat betreft milieuresultaat als wat betreft 
het op gang brengen van een proces van houdings- en gedragsverandering" positief genoemd (Utrecht, 
1997 p.30). Stimuleringsbeleid wordt in de evaluatie ook "vaak kosteneffectiever" genoemd. Daarom 
wordt naar aanleiding van de evaluatie van het beleid in 1997 aangekondigd, dat dit beleid worden 
voortgezet en verder worden ontwikkeld, mogelijk ook voor de uitspoeling van meststoffen op 
mais- en grasland op de Heuvelrug. "Bij de ontwikkeling en de uitvoering van het stimuleringsbeleid 
zal op basis van kwetsbaarheid en bedreigingen maatwerk per grondwaterbeschermingsbeleid 
geleverd worden" (Utrecht, 1997 p.30). 
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F i g u u r 7 . 4 : Grondwaterbeschermingsgebied Leersum (Utrecht, 1988a) 
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In de provinciale evaluatie van 1997 wordt verder aangekondigd dat in Leersum diepinfiltratie 
zal gaan plaatsvinden. Voor dit type winningen zullen de grenzen van het waterwingebied en mogelijk 
ook van het beschermingsgebied worden aangepast. 
-Ontheffingen 
In het grondwaterbeschermingsgebied Leersum zijn geen relevante ontheffingen verleend. Een 
aangevraagde ontheffing voor de aanleg van een privé-zwembad blijkt onnodig: het betreft een 
perceel dat buiten het beschermingsgebied ligt. 
- Conclusie 
Het stimuleringsbeleid ten aanzien van de landbouw is volgens de provincie in Leersum succesvol. 
Mede naar aanleiding van deze positieve ervaring krijgt dit instrument een steeds belangrijker 
rol in het beschermingsbeleid. 
7.5.4 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED BETHUNEPOLDER 
-Algemeen 
De waterwinning in de Bethunepolder neemt vanwege de geohydrologische situatie een bijzondere 
plaats in. Feitelijk gaat het hier om de winning van oppervlaktewater, al wordt dat gevoed door 
opkwellend grondwater. In de Bethunepolder (ten oosten van Maarssen, ten zuiden van de Loos-
drechtse plassen) kwelt grondwater op en stroomt via een fijnmazig slotenpatroon naar het 
Bethunegemaal van de Gemeentewaterleidingen Amsterdam. Het water wordt opgepompt en 
via een open waterleidingkanaal getransporteerd naar de waterleidingpias die vijf kilometer noorde-
lijker ligt, ten oosten van Loenen. 
Omdat de verblijftijd van het water in de polder zeer kort is in vergelijking met de "normale" grond-
waterwinningen is bijna de hele polder aangewezen als waterwingebied. Om de polder heen ligt 
de 25-jaarszone. De hoeveelheid onttrokken water bedraagt jaarlijks circa 25 miljoen m3. Daarmee 
is dit veruit de grootste winning in de provincie Utrecht. 
In het grondwaterbeschermingsplan is bepaald dat het waterwingebied van de Bethunepolder, 
behalve voor bestrijdingsmiddelen, het beschermingsregime krijgt van de grondwaterbeschermings-
gebieden. 
Behalve voor een benzinestation zal er voorlopig geen actief beleid voor verplaatsing worden 
gevoerd en wordt volstaan met aanvullende bodembeschermende maatregelen (Utrecht, 1993d 
p.38). Ten aanzien van het gebruik van bestrijdingsmiddelen geldt er vanaf 1989 een verbod. 
Aanvankelijk wordt desondanks het gebruik van enkele middelen gedoogd. Vanaf 1991 is een 
"absoluut" verbod op gebruik van bestrijdingsmiddelen van kracht. In 1992 is de regelgeving opnieuw 
aangepast, waarbij één middel - onder een aantal voorwaarden - van het verbod is uitgezonderd. 
Sportvelden en enkele weilanden worden in 1993 bij het waterwingebied betrokken, waardoor 
regels voor gebruik van bestrijdingsmiddelen ook voor deze percelen gelden. 
- Ontheffingen 
Wegenaanleg 
Een ontheffing wordt aangevraagd voor de aanleg van een tijdelijk verbindingspad. De provincie 
geeft aan dat geen ontheffing nodig is, maar dat algemene regels van toepassing zijn. De afdelingen 
Handhaving en Afvalstoffen dienen daarvoor op de hoogte gesteld te worden van toe te passen 
bouwstoffen en het tijdstip van de aanvang van het werk. 
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Figuur 7.5: Grondwaterbeschermingsgebied Bethunepolder (Utrecht, 1988a) 
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Gebruik bestrijdingsmiddel 
Met ontheffing is vanaf 1992 het gebruik van één bestrijdingsmiddel in de Bethunepolder toegestaan 
(glyfosaat, werkzame stof van roundup) Toepassing van dit middel is uitsluitend toegestaan aan 
twee aangewezen loonwerkers, voor vier onkruiden aan de hand van een oordeel over de noodzaak 
daartoe door de Dienst landbouwvoorlichting. Er zi|n vijftien ontheffingen verleend in de periode 
van apnl tot september 1992 In één geval wordt een ontheffing geweigerd. In totaal gaat het om 
7% van het areaal. Overigens wordt geconstateerd dat vaak geen ontheffing wordt gevraagd terwijl 
gezien de onkruidontwikkehng daar wel aanleiding voor is. Het beleid wordt als een succes 
beschouwd, omdat er geen sporen van bestrijdingsmiddelen m het oppervlaktewater worden 
aangetroffen Daarbij dient te worden vermeld dat de detectielimiet hoger lag dan de dnnkwatemorm 
en dat afbraakprodukten niet kunnen worden vastgesteld (Utrecht, 1993a ρ 4). De detectielimiet 
zal in de toekomst volgens de evaluatie worden verlaagd. 
In de provinciale evaluatie van het beleid in 1997 wordt vastgesteld dat het gevoerde beleid in 
de Bethunepolder zal worden voortgezet Het succes blijkt uit het feit dat het aantal ontheffing-
aanvragen voor chemische onkruidbestri|ding sterk gedaald is: van vi|ftien in 1992 naar één in 1996 
(Utrecht, I997p.24). 
- Conclusie 
Het beleid ten aanzien van bestrijdingsmiddelen in de Bethunepolder kan als een succes worden 
beschouwd. De kosten van dit beleid zijn echter zeer hoog, zowel in de vorm van uitgekeerde 
schadevergoedingen als de apparaatskosten die verbonden zijn aan de uitvoering en controle van 
de maatregelen. 
7.6 EVALUATIE GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID UTRECHT 
In deze paragraaf komen achtereenvolgens de conclusies en de beantwoording van de dne deelvragen 
uit de vraagstelling van dit onderzoek (3 4 2) aan de orde. Achtereenvolgens gaat het daarbij om 
het beleid ten aanzien van puntbronnen (7.6.1 en 7.6.2) en diffuse bronnen (7.6.3 en 7.6 4). 
7.6.1 CONCLUSIES BELEID PUNTBRONNEN 
Het Utrechtse beleid ter bescherming van het grondwater wijkt af van dat van de ovenge provincies 
in dit onderzoek. Dit betreft vooral het ontheffingenbeleid en het beleid ten aanzien van bemesting 
en bestrijdingsmiddelen (zie 7.6 3) Utrecht heeft zich voor wat betreft puntbronnen in de vorm 
van inrichtingen geconcentreerd op de meest ernstige bedreigingen in de grondwaterbeschermingsge-
bieden Het beleid is gencht op verplaatsing van voor de grondwater-kwaliteit risicovolle inrichtingen. 
In de periode vóór het van kracht worden van de Wet bodembescherming is daarentegen wel 
een actief ontheffingenbeleid gevoerd, hetgeen ook afwijkt van het beleid in de andere provincies. 
In het grondwaterbeschermingsplan is een voorkeur uitgesproken voor een beperkt aantal 
maatregelen die "naar verwachting" goed uitvoerbaar zi|n (Utrecht, 1988a p. 19) De verordening 
heeft in overeenstemming hiermee (voorlopig) geen betrekking op ontheffingen voor activiteiten 
die op grond van de voorafgaande verordening uit 1986 een ontheffing hadden en voor industriële 
(Hinderwet)bednjven waarvoor de verordening niet gold. Dit "om te voorkomen dat geen voor-
schriften ter bescherming van de bodem en het grondwater gelden, zolang de regels van het algemeen 
beschermingsniveau niet van kracht zijn of zolang geen ontheffing verleend is" (Utrecht, 1988b 
p.6). Ook voor bedrijven die verplaatst zullen worden, blijven maatregelen in het kader van de 
Hinderwet van kracht. De provincie heeft gemeenten voordat ZIJ bevoegd gezag werden op grond 
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van de Wet milieubeheer niet structureel gestimuleerd om bodembeschermende voorschriften 
te stellen. 
In Utrecht zijn zoals in 7.4.2 werd gesteld slechts enkele tientallen ontheffingen verleend. Wel 
is er veel aandacht besteed aan het achterhalen van de feitelijke risico's van de verschillende (te 
verplaatsen) bedrijven. Dit nastreven van maatwerk op bedrijfsniveau leidt tot aanpassingen in 
het verplaatsingsbeleid. 
De eerste conclusie luidt dat het beleid in Utrecht in zijn opzet sterk gericht is op eenvou d 
en het formuleren van "haalbare" beleidsdoelen. Een ontheffingenbeleid is in Utrecht nauwelijks 
gevoerd omdat men dit op korte termijn niet realiseerbaar acht. Er werd voor inrichtinge η 
enerzijds gerekend op het landelijk beschermingsbeleid en anderzijds op verplaatsing van 
bedrijven met de grootste risico's. 
Algemene voorschriften zijn in Utrecht van kracht geworden voor boorputten, het uitvoeren 
van grondwerkzaamheden, en aanleg en reconstructie van (spoor)wegen en parkeergelegenheden. 
Deze gelden in Utrecht vanaf 1990 (Utrecht, 1993b p.32). Opvallend is dat er enerzijds vertrouwen 
gesteld wordt in het algemeen beschermingsniveau van het rijk zoals in de verschillende amvb's 
wordt neergelegd, maar dat anderzijds ten aanzien van het Besluit ondergrondse opslag in tanks 
per I maart 1993 gesteld wordt dat een specifiek beschermingsniveau noodzakelijk blijft. 
De provinciale milieuverordening uit 1995 geeft enkele beleidswijzigingen in vergelijking met het 
Uitwerkingsplan van 1993. Zo worden alle ondergrondse tanks kleiner dan 5000 liter absoluut 
verboden. Dit geldt ook voor bestaande tanks. 
Voor (minder risicovolle) agrarische bedrijven met olietanks wordt door de provincie in 1997 
de ontheffingverlening afgerond. Er is verder een actief beleid gevoerd ten aanzien van opslag 
van stoffen, vooral ondergrondse olieopslagtanks en mestopslagen en bodemlozingen. 
De tweede conclusie is dat het ontheffingenbeleid voor puntbronnen in Utrecht vanaf 198 9 
behalve op nieuwvestigingen verplaatsing van risicovolle bedrijfsactiviteiten, geconcentreerd 
is op activiteiten die niet onder de Hinderwet (Wet milieubeheer) vallen. 
In plaats van ontheffingverlening voor inrichtingen is veel aandacht besteed aan mogelijkheden 
om de meest risicovolle bedrijven te verplaatsen. Hoewel het hierbij gaat om een beperkte groep 
van aanvankelijk 60 bedrijven (waarvan er na uitwerking van dit beleidsvoornemen in 1993 slechts 
19 overblijven), is dit een ambitieuze doelstelling gebleken. Intensief onderzoek en inventarisaties 
hebben er toe geleid dat er uiteindelijk van zes bedrijfsonderdelen risicovolle activiteiten zijn 
beëindigd. Omdat voor de categorie bedrijven die voor verplaatsing in aanmerking kwam geen 
voorschriften zijn gesteld, levert dit een beperkte bescherming op. Bij het uitwerkingsplan van 
1993 komt de provincie op dit laatste gedeeltelijk terug. Voordat daadwerkelijk tot verplaatsing 
wordt overgegaan, worden aanvullende bodembeschermende genomen, indien dit voldoende 
rendement oplevert (Utrecht, I993d p.30). 
Het is ambitieus om juist verplaatsing van bedrijven als hoofdonderwerp van het beleid voor 
inrichtingen te kiezen. Bij de evaluatie van het beleid in 1997 wordt een Verfijning" van het beleid 
voorgesteld om de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid te vergroten. Maatwerk per geval 
is daarbij een belangrijk uitgangspunt. Dat betekent bijvoorbeeld dat de lozing van hemelwater 
in de bodem mogelijk wordt en dat het uitlooggedrag van secundaire bouwstoffen bepalend wordt 
voor de toepassing in beschermingsgebieden. 
De derde conclusie is dat het verplaatsingsbeleid, waarbinnen op het milieurendement ее η 
belangrijke nadruk ligt, in de praktijk een beperkt resultaat heeft opgeleverd. De ingrijpendheid 
van een dergelijke maatregel, de hoge kosten en het lange termijn karakter van het verplaatsings -
beleid zijn hiervoor verantwoordelijk. 
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Ten aanzien van puntbronnen is geen onderscheid gemaakt tussen 10- en 25-jaarszones In het 
grondwaterbeschermingsplan is dit gemotiveerd om redenen van haalbaarheid en inzichtelijkheid 
Net als bij de ontheffingverlening wordt hier dus gekozen voor eenvoud met de verwachting dat 
het de uitvoerbaarheid van het beleid ten goede komt Ook voor de waterwingebieden, die een 
zone van 30 meter rondom de winputten beslaan, is gekozen voor eenduidig beleid voor de water-
wingebieden geldt een absoluut verbod voor activiteiten, uitgezonderd de Bethunepolder Eventuele 
situaties die strijdig zijn met dit verbod, worden in 1997 onderzocht 
Ook in het onderscheid tussen beschermingszones en het beleid ten aanzien van waterwin -
gebieden kiest Utrecht voor eenvoud vanuit oogpunt van haalbaarheid Dit e de vierde conclusi e 
ten aanzien van het beleid voor puntbronnen 
Ten aanzien van verschillen in beleid tussen winningen onderling, valt de categorie "bijzondere 
gebieden" op Naast de Bethunepolder vallen hieronder de stedelijke winningen Zeist, Veenendaal 
en Nieuwegein Het verplaatsen van bedrijven is bij de laatste dne niet beoogd, vanwege het stedelijk 
karakter met een groot aantal bodembedreigende activiteiten in de beschermingsgebieden 
Voor de winning Zeist is het beleid enkele malen aangepast Het beschermingsgebied Veenendaal 
is opgeheven, terwijl in Nieuwegein geen beschermingsgebied is ingesteld 
BIJ de evaluatie van het beleid in 1997 wordt geconcludeerd dat het beleid verbeterd kan worden 
door meer aandacht te besteden aan verschillen tussen gebieden De effectiviteit en de efficiëntie 
van het beleid zullen daardoor volgens de provincie naar verwachting toenemen Daarnaast is 
de regelgeving volgens de evaluatie te eenvormig als het gaat om vestiging van bedrijven in 
beschermingsgebieden en bodembeschermende maatregelen Daarom wordt gepleit voor een 
risicogerichte benadering 
De vijfde conclusie is dat de nadruk op eenvoud en haalbaar beleid in de loop der tijd aanleidin g 
heeft gegeven tot een aantal aanvullingen in het beleid Voor het beschermingsgebied Zeis t 
is een standstill beleid geformuleerd, voor te verplaatsen activiteiten zijn extra 
bodembeschermende voorschriften voorgeschrevenen voor de meldingen wordtin 1993 
een beoordeling met eventuele ontheffingverlening aangekondigd 
7.6.2 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR PUNTBRONNEN 
Voor puntbronnen komen nu de drie empirische vragen uit de vraagstelling aan de orde. 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid congruent7 
Utrecht kiest in het eerste grondwaterbeschermingsplan voor een beleid dat is gericht op 
eenvoud in regelgeving Voor inrichtingen wordt het algemeen beschermingsniveau voldoende 
geacht om bodembeschermende maatregelen bij activiteiten te treffen voor inrichtingen 
die niet verplaatst hoeven te worden Ontheffingverlening met bodembeschermende 
voorschriften als aanvulling op het landelijk beschermingsniveau vindt niet op grote schaal 
plaats Er is daarom ten aanzien van puntbronnen voor zover dit inrichtingen zijn, aanvankelijk 
sprake van een op landelijk niveau weinig congruent beleid Geprobeerd wordt om de meest 
risicovolle bedrijven uit de beschermingsgebieden te verplaatsen In de |aren negentig wordt 
dit beleid genuanceerd door toch voorschriften te gaan stellen voor een aantal inrichtingen 
in de beschermingsgebieden De risico's van de te verplaatsen bedrijven kunnen in een aantal 
gevallen voldoende beperkt worden door extra voorschriften te stellen Utrecht neemt in 
de provinciale milieuverordening ook instructiebepalingen op, die gemeenten vanaf I maart 
1995 dienen te volgen. Verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen spelen geen rol van 
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betekenis in het beleid ten aanzien van puntbronnen In dat opzicht is er geen sprake is van 
congruentie op provinciaal niveau. 
Opvallend is de nuance in gebieds"typen" waarbij beschermingsgebieden met een bonngsvri|e 
zone worden onderscheiden van gebieden met bonngsvn|e zone èn een beschermingsgebied. 
Op gebiedsniveau wordt er in Utrecht al vanaf 1988 geen onderscheid gemaakt tussen I O-en 
25-|aarszones. Wel wordt de intentie uitgesproken tot meer maatwerk in het beleid en een 
sterker gebiedsgericht karakter, mogelijk ook voor puntbronnen. Samengevat is de congruentie 
van het beleid op landelijk, provinciaal en op gebiedsniveau voor puntbronnen gering. 
Welke effecten heeft de congruentie op de be/eidsinvoenngl 
De formulering en vaststelling van het beleid ondervindt in Utrecht betrekkelijk weinig pro-
blemen. Het beleid is ook weinig congruent en bovendien blijft het beleid voor de meeste 
puntbronnen zonder consequenties. De relatieve eenvoud in het beleid van Utrecht voor 
puntbronnen vanaf 1989 (geen voorschriften, wel verplaatsing van bedrijven) heeft als voordeel 
overzichtelijkheid en de geringe complexiteit die dit betekent, zodat er in principe meer 
ruimte blijft voor betere uitvoering van ander beschermingsbeleid De in de evaluatie van 
1997 aangekondigde beleidswijzigingen, die ook meer gebiedsgericht zi|n, hebben als doel 
een effectiever en efficiënter beleid tot stand te brengen. De zorgvuldige onderbouwing 
van het beleid ten aanzien van de meest bedreigende puntbronnen maakt aanpassing van 
het beleid in de |aren negentig eenvoudig Overigens is deze onderbouwing ook noodzakelijk, 
omdat verplaatsing een moeilijk realiseerbaar beleidsdoel blijkt te zi|n. Doordat het aantal 
te verplaatsen bedrijven vermindert, is weerstand van de doelgroepen van beleid echter ook 
niet te verwachten. In incidentele gevallen levert dit wel problemen op, doordat inspanningen 
in het verleden door wi|ziging van het beleid achteraf "overbodig" bli|ken te zi|n. 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de toepassing van hetgrondwaterbeschermmgsbeleid? 
De toepassing van het beleid heeft slechts gedeeltelijk geprofiteerd van het feit dat het beleid 
op het niveau van het grondwaterbeschermingsplan en de verordening weinig congruent 
is. Dat lijkt meer een gevolg te zijn van het lagere ambitieniveau van het beleid dan van de 
congruentie op zichzelf Het verplaatsen van bedrijven heeft slechts ten dele een uitwerking 
in de praktijk gekregen Er is in Utrecht veel geïnvesteerd in onderzoek naar verplaatsing 
van bedri|ven, en naar de mate waarin de activiteiten van deze bedrijven risico's opleveren 
voor de waterwinning De uitwerking van dit onderzoek is gedetailleerd, maar het effect 
in aantal verplaatste bedrijven blijft vooralsnog beperkt. 
De handhaving is volgens de eigen evaluaties een zwak punt De pragmatische aanpak in Utrecht 
met een zeer beperkt aantal ontheffingen leidt niet tot extra inspanningen in de handhaving 
van het beleid. 
Het vertrouwen in de bodembescherming in het kader van het algemeen beschermingsniveau 
heeft als nadeel gehad, dat aanvullende bescherming een aantal jaren achterwege is gebleven. 
In Utrecht zou via goede controle van bodemvoorschnften in Hinderwetvergunningen een 
beschermingsniveau kunnen zijn gerealiseerd dat wellicht vergelijkbaar had kunnen zijn met 
dat van de andere provincies. Deze controle is echter niet in prakti|k gebracht. Samengevat 
heeft de toepassing van het beleid niet duidelijk geprofiteerd van de beperkte congruentie. 
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7.6.3 CONCLUSIES BELEID DIFFUSE BRONNEN 
Ten aanzien van het beleid voor diffuse bronnen (bemestingsregels en de regels voor het gebruik 
van bestrijdingsmiddelen) kan het volgende worden geconstateerd. 
Het Utrechtse beleid ten aanzien van diffuse bronnen wordt in de beschouwde periode steeds 
sterker gericht op stimulering in plaats van verplichte regelgeving De ervaringen met het verplichte 
bemestingsadviesprogramma voor grasland zi|n negatief De aanscherping van het beleid, die in 
de tweede fase van het beleid na 1993 was voorzien, komt op een verlengd uitnjverbod na niet 
tot stand Wel wordt het stimuleringsbeleid uitgebreid waardoor het beleid voor meergebieden 
geldt Voor de meest bedreigde winningen betekent dit echter geen aanscherping van het 
beschermingsbeleid De doelstelling uit 1989, bemesting tot het landbouwkundig optimum, wordt 
niet aangepast. 
De eerste conclusie over het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is dat extra bescherming 
van de meest kwetsbare beschermmgsgebieden tegen uitspoeling van meststoffen e η 
bestrijdingsmiddelen uitblijft Evenals bi/ het beleid ten aanzien van puntbronnen zip de ambitie s 
van het beleid zoals die in het eerste grondwaterbeschermingsplan geformuleerd zijn, voo г 
deze winningen niet gerealiseerd. 
De regelgeving ten aanzien van bemesting is, zoals in 7 4 2 bleek, beperkt van omvang en gencht 
op de meest kwetsbare en zwaarst belaste gronden, maisland en grasland op de zandgronden 
Het beleid blijft beperkt in het areaal waarvoor het geldt In het Besluit meststoffengebruik in 
grondwaterbeschermingsgebieden provincie Utrecht 1990 wordt het streven naar uitbreiding 
van de regelgeving nog bevestigd "In de maatregelensfeer is (dan ook) allereerst prioriteit gelegd 
bi| maisland op de zandgronden, in de tweede plaats bi| grasland op zandgronden In een later 
stadium komen er nog regels voor overige grondsoorten" (Utrecht, 1990 ρ 5) 
De tweede conclusie is daarom als volgt ondanks het beperkte areaal waarvoor he t 
beschermingsbeleid van Utrecht geldt, is men er met ingeslaag d tot een aanscherping van 
dit beleid te komen. 
Het stimuleringsbeleid wordt in de loop der tijd wel uitgebreid. 
Het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is sterker gencht op doelmatigheid van maatregelen 
dan op (verschillen in) bescherming van winningen De bodembemonstenng en het stimuleringsbeleid 
geven dat aan. Veel aandacht wordt besteed aan dit maatwerk op perceelsniveau. 
Wel wordt in dne kwetsbare gebieden (in ieder geval in de Bethunepolder, mogelijk ook voor 
Bunnik en Cothen) een stimuleringsbeleid voor het tegengaan van het gebruik van bestrijdings­
middelen gevoerd. 
De derde conclusie is dat het beleid in Utrecht ten aanzien van bemesting zich ncht op he t 
bereiken van maatwerk, afgestemd op de individuele situatie. 
Aanvankelijk gekft het be/e/d alleen voor maisland in de meest kwetsbare beschermingsgebieden, 
later ook voor een beperkt areaal grasland De differentiatie in maatregelen op grond van 
een indeling van de beschermingsgebieden in kwetsbaarheid beperkt zich totzandgron d 
versus klei- en veengebieden. 
De acceptatie van het beleid met bodembemonstenng lijkt groot De deelname aan het aanvankelijk 
verplichte bemestingsadviesprogramma voor grasland blijft echter achter bij de verwachtingen. 
Het wordt daarom later vervangen door een stimuleringsbeleid waaraan deelname op vnjwilhgheid 
berust (Utrecht, 1993d p.23). Bovendien worden stikstofnormen uiteindelijk vervangen door 
een fosfaatnorm. 
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Een vergelijkbare redenering als bij de zwaar belaste stedelijke winning Zeist door puntbronnen, 
treffen we aan bij het beleid voor diffuse bronnen. In het Uitwerkingsplan grondwaterbeschermings­
gebieden 1993-1997 wordt gesteld dat het "geen zin heeft strengere normen voor de mestgift 
te stellen, wanneer tegelijkertijd de EG-norm niet gehaald kan worden" (Utrecht, 1993d p.23). 
Onvoldoende effect" wordt daarmee vertaald naar "geen effect". 
De vierde conclusie is dat bij de realisatie van doelstellingen erin Utrecht sprake is van ее η 
tweedeling in de effectiviteit van beleid: het tegengaan van de vervuiling in "schone "gebiede η 
is zinvol, maar voor winningen waar de vervuiling van het grondwater ver is voortgeschrede η 
wordteen verdergaande beleidsinspanning niet doelmatig geacht. Evenals voor de stedelijk e 
winning Zeist wordt hier in het kader van het milieurendement verdergaande bescherming 
onvoldoende zinvol geacht. 
Een bijzondere positie neemt het bestrijdingsmiddelenbeleid voor (het "bijzondere gebied") de 
Bethunepolder in. In hetgrondwaterbeschermingsplan werd praktisch de hele polder als waterwin-
gebied aangemerkt, waarvoor het regime van de grondwaterbeschermingsgebieden zou gelden. 
Alleen voor bestrijdingsmiddelen geldt als uitzondering het beleid dat voor de waterwingebieden 
van kracht is. 
Het beleid heeft zich vervolgens ontwikkeld van een verbod met gedogen van toepassing van 
bestrijdingsmiddelen (vanaf Ι9Θ8), via een absoluut verbod (1991) tot een verbod met 
ontheffingmogelijkheid "per incidenteel geval" voor één middel (vanaf 1992). Uit evaluaties blijkt 
het wenselijk dit beleid voort te zetten. Het heeft veel inspanning en tijd gekost om dit beleid 
te ontwikkelen en toe te passen. Uiteindelijk biedt het een effectieve aanpak van het bestrijdings-
middelengebruik in dit zeer kwetsbare gebied. 
Het maatwerk-beleid voor het "bijzondere gebied" Bethunepolder heeft veel tijd, menskrach t 
en geld gekost, maar biedt een effectieve bescherming van de drinkwaterwinning tege η 
verontreiniging door bestrijdingsmiddelengebruik in de polder. Dit is de vijfde conclusie ten 
aanzien van het beleid voor diffuse bronnen. 
7.6.4 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR DIFFUSE BRONNEN 
Voor diffuse bronnen komen nu de drie onderzoeksvragen aan de orde. 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid congruent? 
De provincie Utrecht heeft veel geïnvesteerd in onderzoek naar de grootste bedreigingen 
van de waterwinning: naast de meest risicovolle bedrijven, zijn dat voor diffuse bronnen de 
zwaar bemeste maïsgronden en het bestrijdingsmiddelengebruik voor de zeer kwetsbare 
winning Bethunepolder. Voor de waterwingebieden is steeds een absoluut verbod van kracht 
geweest voor gebruik van mest (behalve beweiding) en bestrijdingsmiddelen. De 
beleidsvoornemens zijn in die zin congruent. Het in gang gezette mestbeleid waarin via 
bodembemonstering maatwerk is geleverd in mestregelgeving, is sterk gericht op doelmatigheid. 
Een verlengd uitrijverbod blijft voorlopig van kracht. De voorgenomen aanscherping van 
het beleid blijft echter uit, zodat het verschil met het landelijk beleid kleiner wordt. 
Intrekgebieden zullen niet worden aangewezen en er zal voor deze gebieden ook geen 
stimuleringsbeleid ontwikkeld worden. In die zin is het beleid weinig congruent. De keuze 
voor het halen van de drinkwatemorm voor nitraat is voor de meest kwetsbare winningen 
in 1997 nog niet gemaakt. Opvallend is dat er schadevergoedingen worden uitgekeerd voor 
het afzien van gebruik van bestrijdingsmiddelen in de waterwingebieden. Samengevat is het 
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beleid weinig congruent. Er wordt meer aandacht besteed aan de doelmatigheid van 
maatregelen, dan aan verschillen in kwetsbaarheid tussen gebieden. Een oorzaak daarvoor 
lijkt te zijn, dat het beleid sterk gericht is op praktische effecten van maatregelen. Dat geeft 
aanleiding tot maatwerk op perceelsniveau en het voeren van stimuleringsbeleid. 
Welke effecten heeft de congruentie van het beleid op de beleidsinvoering?. 
De congruentie van het beleid is zoals gezegd beperkt. Hoewel het beleid voor een beperkt 
areaal geldt, heeft het veel inspanningen gevergd in financiële zin en in menskracht. Het beleid 
(bijvoorbeeld voor de Bethunepolder en ten aanzien van bemesting) is in de afgelopen jaren 
voor een belangrijk deel aangepast op grond met ervaringen in de beleidspraktijk. Maatwerk, 
gericht op doelmatigheid van maatregelen heeft daarbij voorrang gekregen boven eenzijdig 
door de provincie opgelegde maatregelen waarvan de toepassing onzeker zou zijn. 
De verwachte weerstanden bij de doelgroepen tegen aanscherping van het beleid is dermate 
groot, dat daarvan is afgezien. Overigens is de beleidsacceptatie naar het oordeel van de 
provincie in de loop der tijd sterk gegroeid. Omdat dit veel menskracht heeft gevergd die 
niet is ingezet voor maatregelen ten aanzien van bemesting en gebruik van bestrijdingsmiddelen 
voor een groter aantal beschermingsgebieden, en voor controle en handhaving, heeft de 
beleidstoepassing daarvan in andere gebieden weinig geprofiteerd. 
In de provinciale evaluatie van 1997 wordt vastgesteld dat ten aanzien van bemesting eigenlijk 
voor de meest bedreigde winningen een verdere aanscherping van de provinciale regels gewenst 
is. Uit het oogpunt van draagvlak, controleerbaarheid en kosten voor schadevergoeding is 
dit volgens de provincie echter moeilijk uitvoerbaar. Met deze opmerking wordt ook de 
politieke haalbaarheid van de invoering van een aanscherping van het beleid bedoeld. 
Samenvattend heeft de congruentie voorzover aanwezig slechts tot beperkte weerstand 
geleid bij de beleidsinvoering. Daarvoor zijn twee verklaringen te geven. In de eerste plaats 
heeft slechts een kleine groep agrariërs met een beperking van de mestgift of van het gebruik 
van bestrijdingsmiddelen te maken gekregen. In de tweede plaats is door de provincie veel 
aandacht besteed aan onderzoek en begeleiding om de beleidsmaatregelen succesvol te laten 
zijn. Tijdens de beleidsinvoering heeft dat laatste aspect bijgedragen aan het vertrouwen bij 
doelgroepen dat maatregelen zinvol zouden zijn. Het heeft er tevens tot geleid dat hoewel 
het beleid op beleidsplanniveau weinig congruent is, de maatregelen in de meest kwetsbare 
gebieden wel adequaat worden uitgevoerd. 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de toepassing van hetgrondwaterbeschermingsbeleid? 
De controle op de naleving van het beleid in Utrecht is een zwakke schakel. Zelfs in de tweede 
helft van de jaren negentig blijkt de bekendheid met de beschermingsgebieden en de betekenis 
daarvan tekort te schieten bij doelgroepen, andere overheden, maar ook binnen het provinciale 
apparaat. Toch is hier naar het oordeel van de provincie redelijk veel aandacht aan besteed. 
Uitzonderlijk veel aandacht heeft het bestrijdingsmiddelenbeleid voor de Bethunepolder 
gekregen, dat effectief is gebleken, mede dankzij de intensieve controle die hier wel heeft 
plaatsgevonden. Dit heeft een aanzienlijke inspanning gevergd. De organisatorische scheiding 
en een beperkte samenwerking met gemeenten verzwakken tot halverwege de jaren negentig 
de handhaving verder. Omdat het Utrechtse beleid ook redelijk eenvoudig en niet erg omvattend 
is geweest, had een meer voortvarende controle en handhaving verwacht mogen worden. 
De mate van congruentie van het beleid kan hooguit op landelijk niveau verantwoordelijk 
worden gesteld voor deze achterblijvende handhaving. In de provinciale evaluatie van 1997 
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wordt veel nadruk gelegd op het verbeteren van de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid. 
Daarvoor wordt ook meer gebiedsgericht maatwerk voorgesteld. 
Geconcludeerd kan worden dat het beleid weinig congruent is. De sterke gerichtheid op 
de beleidstoepassing in enkele gebieden, heeft geleid tot een in areaal beperkt beleid. Voor 
deze gebieden worden de beleidsmaatregelen voorzover is na te gaan wel feitelijk toegepast. 
Omdat dit ook de meest kwetsbare winningen zijn (de Bethunepolder en de beschermings-
gebieden op de zandgronden) is er in zoverre wel sprake van congruentie in de beleids-
toepassing. 
NOTEN 
1 Vanaf 1981 heeft de Hinderwet namelijk ook de bescherming van bodem en grondwater ten doel 
Uitspraken van de Raad van State geven aan dat er geen grond meer is voor een autonome provinciale 
verordening, ook waar het niet-Hinderwetplichtige activiteiten betreft (Glasbergen, 1989b ρ 219). 
2 De bodemmdrces 1,2 en 3 geven een indeling van bednjven naar de mate waann bodembedreigende 
activiteiten vemcht worden die een nsico kunnen betekenen voor bodem en grondwater (VNG, 1992). 
3 De provincie hoopt met de uitgewerkte doelvoorschriften die de instructie uit de provinciale milieu­
verordening zijn, ook "meer eenduidigheid" te bereiken. Ovengens zijn die instructies ook (mede) 
bedoeld om te bereiken dat "in alle grondwaterbeschermingsgebieden het zelfde niveau van maatregelen 
gehanteerd wordt" (Utrecht, 1995b bijl 1 ρ 19) 
4 Men noemt deze tweede nchting in de uitwerking van het beleid (naast een nsicogenchte benadenng) 
in de evaluatie ook gebiedsdifferentiatie (Utrecht, 1997 ρ 7). 
5 Dit is een opvallend standpunt. De voorschriften die aan een ontheffing verbonden worden, zijn in 
de andere provincies immers juist bedoeld om inhoud te geven aan het bijzonder beschermingsniveau 
en om te voorkomen dat er een "gat" valt doordat het algemeen beschermingsniveau onvoldoende 
bescherming biedt 
6 In 1993 is vastgesteld dat nader onderzoek nodig is naar het rendement van het beleid voordat tot 
een aanscherping zal worden overgegaan Wel wordt voor grasland gesteld dat een fosfaatnorm 
zal worden ingevoerd in combinatie met het stimuleren van het bemestingsadviesprogramma (Utrecht, 
1993d ρ 24) Stadium 2 van het mestbeleid is niet bereikt omdat 'uit evaluatie van stadium 1 is gebleken 
dat het niet zinvol is om de scherpere normen van stadium 2 te hanteren" (Utrecht, 1993c 
commentaamota ρ 3). 
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GRONDWATERBESCHERMING IN LIMBURG 
8.1 INLEIDING 
Het grondwaterbeschermingsbeleid in de provincie Limburg heeft te maken met grote verschillen in kwetsbaarheid tussen drinkwaterwinningen. In het Zuid-Limburgse Mergelland dringt verontreiniging zeer snel door tot de pornpfilters van de winningen, terwijl de diepe 
winningen in de Roerdalslenk in Midden-Limburg beschermd worden door slechtdoorlatende 
kleilagen. 
Evenals in de voorgaande empirische hoofdstukken komt in de eerste drie paragrafen de beleids-
invoering aan bod. In 8.5 staat de beleidstoepassing in vier beschermingsgebieden centraal. Het 
hoofdstuk wordt afgesloten met conclusies over de congruentie van het beleid en de beantwoording 
van drie deelvragen uit de vraagstelling van 3.4.2. 
8.2 GRONDWATERBESCHERMINGVCORAFGAAND AAN DE WET BODEMBESCHERMING 
Grondwaterbescherming in enige vorm heeft in Limburg een lange historie. De Opslagplaatsen-
verordening uit 1955 gaf onder andere regels voor stortplaatsen, waarmee het mogelijk was om 
de bodem enige mate van bescherming te bieden ten aanzien van stortactiviteiten. In 1972 werd 
een inmiddels van kracht geworden provinciale Grondwaterverordening uitgebreid, zodat ook 
puntlozingen van afvalwater gereguleerd konden worden. Daarnaast bestond de landelijk geldende 
Hinderwet, die in 1981 werd verruimd van een "mensgerichte naar een milieugerichte wet" (Limburg, 
1989a p.61 ). Daardoor echter werden bij een beroepszaak beide provinciale regelingen onverbindend 
verklaard. Omdat de Wet bodembescherming nog steeds niet van kracht was, werd in februari 
1987 door de provincie de interimverordening Bodem- en grondwaterbescherming Limburg vastge-
steld. Deze was gebaseerd op de IPO-modelverordening, aangevuld met ontbrekende elementen 
uit de oude Opslagplaatsenverordening van 1955. Met de komst van de Wet bodembescherming 
is op I januari 1989 de interimverordening Bodem- en grondwaterbescherming buiten werking 
gesteld voorzover daarin regels staan die betrekking hebben op grondwaterbeschermingsgebieden. 
De verordening bleef echter wel van kracht voor overig Limburg. 
8.3 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN EN VERORDENING 
8.3.1 GRONDWATERBESCHERMINGSPLAN 
Het grondwaterbeschermingsplan van Limburg heeft betrekking op 35 winningen met een gezamen-
lijke onttrekking van 86 miljoen m3 in 1986 (Limburg, 1989a p.ii). Het totale oppervlak aan bescher-
mingszones is circa 15% van het Limburgs grondgebied en daarmee heeft deze provincie vergeleken 
met de andere provincies verreweg het grootste oppervlak aan beschermingsgebied in absolute 
en in procentuele zin (Limburg, 1989a p.74). 
Het doel van het op 16 december 1988 door Provinciale Staten vastgestelde Grondwaterbescher-
mingsplan provincie Limburg is in het plan zelf als volgt omschreven: 
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" I. Het realiseren van een zodanige bescherming van de bodem en het grondwater dat het op 
te pompen grondwater ten behoeve van de openbare drinkwatervoorziening geschikt is 
en blijft om met de gebruikelijke, in het algemeen vrij eenvoudige zuiveringstechnieken tot 
drinkwater te worden bereid. De richtwaarden uit de EG-richtlijn betreffende de kwaliteit 
van voor menselijke consumptie bestemd water gelden daarbij als milieukwaliteitsdoelstelling 
voor het op te pompen water (...). 
2. Het veiligstellen van bijzondere grondwatervoorkomens door het geven van extra bescherming 
aan gebieden waar deze aanwezig zijn" (Limburg, 1989a p.i). 
Een bredere omschrijving van de doelstelling, waarin ook de zorg doorklinkt voor het grondwater 
dat niet voor drinkwaterproduktie bestemd is, luidt als volgt: "Het voorliggende plan richt zich, 
conform het in de Wet bodembescherming gestelde, op de bescherming van de kwaliteit van 
het grondwater met het oog op de winning hiervan ten behoeve van de openbare drink- en indus-
triewatervoorziening, zonder echter de natuurlijke functies uit het oog te verliezen" (Limburg, 
1989a p. I ). Dit, "omdat binnen de grondwaterbeschermingsgebieden de onttrekking en de bescher-
ming van grondwater deze functies kunnen beïnvloeden" (Limburg, 1989a p.5). Helemaal duidelijk 
wordt niet in hoeverre het beleid een breder doel heeft dan de bescherming van de drinkwater-
voorziening. Duidelijk is in ieder geval dat de reikwijdte gericht is op de bescherming van het grondwa-
ter met het oog op de openbare drinkwatervoorziening (Limburg, 1989a p. 11 ). Toch kan er gesproken 
worden van een verbrede doelstelling ten opzichte van andere provincies. In Limburg heeft de 
bescherming van het grondwater namelijk níet alleen betrekking op de 25-jaarszones. Naast de 
verordening op basis van de Wet bodembescherming blijft een verordening van kracht voor overig 
Limburg. Naast de beschermingsgebieden in het grondwaterbeschermingsplan worden twee gebieden 
"met bijzondere grondwatervoorkomens" beschermd, het Mergelland en de Roerdalslenk. De 
bescherming van deze gebieden bestaat uit aanvullende regels met betrekking de toepassing van 
dierlijke mest in het Mergelland en voor grondboringen in de Roerdalslenk. 
De kwaliteitsdoelstelling die in Limburg gehanteerd wordt, is "in beginsel" het richtniveau uit de 
EG-richtlijn betreffende de kwaliteit van voor menselijke consumptie bestemd grondwater. Echter: 
"In voorkomende gevallen zal, als tijdelijke uitzondering op de algemene kwaliteitsdoelstelling, 
de МТС-waarde uit de EG-richtlijn als korte en middellange termijn doelstelling gehanteerd worden. 
Met een dergelijk gedifferentieerde kwaliteitsdoelstelling hopen wij het "opvullen" van normen 
tegen te gaan, in overeenstemming met het door ons gehanteerde stand-still beginsel" (Limburg, 
1989a p.78)'. Naast bovengenoemde differentiatie in gebieden en in kwaliteitsdoelstellingen noemt 
het plan als uitgangspunten differentiatie tussen bestaande en toekomstige activiteiten, per gebied 
en per doelgroep. Het grondwaterbeschermingsplan geeft daarmee aan, dat maatwerk in beleid 
een belangrijk uitgangspunt van beleid is. 
- Classificatie beschermingsgebieden 
De 35 grondwaterbeschermingsgebieden in Limburg zijn ingedeeld in acht typen die zijn samengevat 
in drie "beleidscategorieën" met een afnemende mate van kwetsbaarheid. Het beleid is er op gericht, 
dat naarmate de kwetsbaarheid van een gebied groter is, risicodragende activiteiten stringenter 
worden tegengegaan (Limburg, 1989a p.iii). 
De differentiatie in bescherming op basis van kwetsbaarheid is gebaseerd op de volgende indeling: 
I Freatische grondwaterbeschermingsgebieden: een slechtdoorlatende laag ontbreekt; een 
eventuele minder goed doorlatende afdeklaag "kan niet als afsluitend beschouwd worden"; 
II Niet-freatische gebieden "waar een kleilaag wel aanwezig is, maar geen absolute zekerheid 
bestaat over over de dikte en de ondoorlatendheid hiervan" (...) "Het is niet uitgesloten dat 
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een niet te verwaarlozen gedeelte van van het freatisch grondwater binnen het beschermings-
gebied door deze laag heen de winmiddelen bereikt, waardoor een deel van het opgepompte 
grondwater geïnfiltreerd kan zijn binnen het beschermingsgebied" (Limburg, 1989a p.52); 
III Winningen waarvan het watervoerend pakket is afgedekt door een dikke, zeer slecht door-
latende laag, ook wel diepe winningen genoemd. Deze komen uitsluitend in de Roerdalslenk 
voor en worden beschermd door één of meer dikke aaneensluitende (zeer slecht doorlatende) 
kleilagen. Omdat de hele Roerdalslenk al beschermd wordt (door de "autonome verordening" 
die buiten de grondwaterbeschermingsgebieden geldt) tegen fysisch-mechanische ingrepen 
dieper dan 30 meter is het apart onderscheiden van boringsvrije zones niet zinvol. "Hier is 
nauwelijks invloed van het bovenste grondwater op het diepe grondwater te verwachten" 
(Limburg, 1989a p.52). Bescherming van het waterwingebied wordt wel zinvol geacht, omdat 
het mogelijk is dat bij de aanleg van de pompputten de afsluitende werking van de kleilagen 
is verstoord. 
Figuur 8.1 : Freatische en niet-freatische winningen in de provincie Limburg (Llimburg, 1995a) 
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Naast bovenstaande kwetsbaarheid op grond van de geohydrologie van winningen, spelen ook 
de bedreigingen een rol bij de indeling van gebieden. Een aantal winningen in stedelijk gebied neemt 
daarom een aparte plaats in. Vanwege de grote kwetsbaarheid van de freatische winningen Itteren-
Borgharen, Bergerweg, Herten en Graafschap-Homelaan wordt het waterwinbelang onverenigbaar 
geacht met de stedelijk-industriële belangen. Omdat vervangende capaciteit aanwezig is, wordt 
in het grondwaterbeschermingsplan besloten de winningen Bergerweg, Herten en Graafschap 
Homelaan geen bescherming te bieden. De diepe winningen Herten en Graafschap worden overigens 
wel gehandhaafd. Voor de winning Itteren-Borgharen is geen vervangende capaciteit aanwezig, 
maar bescherming "zal - als dit al mogelijk is - zeer hoge maatschappelijke kosten met zich mee-
brengen" (Limburg, 1989a ρ iv). Voor deze winning wordt een interimbeleid gevoerd, dat er op 
neerkomt dat "in beginsel alle bedrijfsmatige activiteiten, zowel bestaande, als nieuw te vestigen 
zullen worden toegestaan, maar waarbij de naleving van de gestelde regels en voorschriften stringent 
gecontroleerd en gehandhaafd zullen worden" (Limburg, 1989a p.iv). Genoemde regels betreffen 
de Verordening grondwaterbescherming Limburg 1989. 
Stedelijk-industriële gebieden die minder kwetsbaar zijn (de niet-freatische winningen) zijn in Limburg 
de winningen Tegelen, Grote Heide en Caberg. Voor deze winningen worden geen uitzonderingen 
gemaakt in het beschermingsbeleid. 
- Indeling in beschermingszones 
Het grondwaterbeschermingsplan onderscheidt binnen grondwaterbeschermingsgebieden drie 
beschermingszones. De omvang van deze zones is gebaseerd op de verblijftijd van het grondwater 
in het watervoerend pakket: 
- puttenvelden (30 meter rondom winmiddelen); 
- waterwingebieden (60-dagen zones); 
- grondwaterbeschermingsgebieden (25-jaarszones). 
Opvallend is dat er in Limburg (net als in Utrecht overigens) geen I O-jaarszones zijn onderscheiden. 
Wel wordt er een onderscheid tussen puttenveld en waterwingebied gemaakt, een onderscheid 
dat in de andere provincies niet bestaat. 
- Puntbronnen 
Het beleid ten aanzien industriële activiteiten wordt in het grondwaterbeschermingsplan als volgt 
verwoord. Allereerst geldt dat nieuwe industriële activiteiten zoveel mogelijk geweerd zullen 
worden. Voor het reguleren van nieuwvestiging van bodembedreigende activiteiten zal de "nadruk" 
liggen op de ruimtelijke ordening. Omdat veel bestemmingsplannen nog niet herzien zijn, kan 
volgens het grondwaterbeschermingsplan dit instrument van de ruimtelijk ordening vooralsnog 
niet optimaal worden ingezet. Daarom zal de verordening voor nieuwe activiteiten ook regels 
geven. Bestaande activiteiten zullen aan regels worden gebonden of - in een incidenteel geval -
voor verplaatsing in aanmerking komen. Na het van kracht worden van de verordening en het 
plan geldt een meldingsplicht binnen twaalf maanden waarna een fictieve ontheffing wordt geacht 
te zijn verleend. 
Voor de uitvoering van het beleid worden verordeningsuitvoeringsprogramma's in het vooruitzicht 
gesteld. Eind 1987 is een onderzoek gestart naar de sanering van puntbronnen in de geohydrobgisch 
meest kwetsbare (freatische) beschermingsgebieden. Naar aanleiding van de resultaten van dit 
onderzoek zullen deze verordeningsuitvoeringsprogramma's worden opgesteld: "In deze programma's 
zal een differentiatie van het beleid plaatsvinden naar type activiteit en type beschermingsgebied" 
(Limburg, I989ap.v). 
Voor de doelgroep industrie, handel en dienstverlening zijn er drie mogelijkheden om de kans 
op bodemverontreiniging te verminderen: verplaatsing van bedrijven, nieuwvestiging tegengaan 
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en het reguleren van activiteiten bij bestaande bedrijven. Bij de uitwerking van dit beleid wordt 
rekening gehouden met de kwetsbaarheid van de winning (en het onderscheid beschermingsgebied -
waterwingebied) en de mate van risico die de verschillende activiteiten met zich meebrengen. 
Klasse I-bedrijven betekenen met zeer groot risico voor bodem en grondwater. Klasse II bestaat 
uit bedrijven met een groot risico en overige bedrijven met "beduidend" minder risico. 
Het onderscheid in beleid naar gebieden en beschermingszones wordt voor bedrijven wordt in 
het grondwaterbeschermingsplan als volgt voorgesteld: 
- Voor verplaatsing komen in waterwingebieden klasse I- en (op termijn wellicht) klasse II-
bedrijven in aanmerking. Dat geldt ook voor (een deel van) klasse I-bedrijven in freatische 
grondwaterbeschermingsgebieden; 
- Nieuwvestiging van alle bedrijven in waterwingebieden zal worden tegengegaan. In freatische 
beschermingsgebieden geldt dit voor klasse I- en H-bedrijven en in niet-freatische gebieden 
voor alleen klasse I-bedrijven; 
- Bodem- en grondwaterbeschermende voorschriften zullen van kracht worden voor bedrijven 
die in de verschillende gebieden wel toegestaan blijven. Deze voorschriften zullen volgens 
het grondwaterbeschermingsplan overigens ook voor de categorieën bedrijven verschillen. 
Zo wordt bijvoorbeeld de intentie uitgesproken om bestaande klasse H-bedrijven in de kwets-
bare freatische gebieden aan Voorschriften" te binden. "De overige bedrijven zullen moeten 
voldoen aan enkele algemene voorschriften, die bij de verordening zullen worden opgenomen" 
(Limburg, 1989a p.95). Dit betekent meer maatwerk voor bedrijven die een groter risico 
van verontreiniging van bodem en grondwater opleveren. 
Naast bovengenoemde bedrijfsmatige activiteiten is een aantal overige puntbronnen van belang. 
Eén daarvan is de infiltratie van afvalwater in de bodem. Nieuwe bodemlozingen zullen volgens 
het grondwaterbeschermingsplan worden tegengaan, van lozing van bedrijfsafvalwater is in principe 
geen ontheffing mogelijk. Er komt een saneringsplan voor grotere lozingen boven de tien inwoner-
equivalenten. Een soortgelijk beleid wordt voorgesteld ten aanzien van infiltratie van hemelwater 
dat over verharde oppervlakten, zoals wegen, parkeerplaatsen en vliegvelden afspoelt. 
Een andere belangrijke puntbron kunnen buiten gebruik zijnde ondergrondse olietanks zijn. Deze 
zijn niet toegestaan, tenzij gereinigd. Volgens het grondwaterbeschermingsplan zal bezien worden 
of een subsidieregeling in het leven geroepen kan worden om sanering van deze tanks te stimuleren. 
- Diffuse bronnen 
Doel van het beleid ten aanzien van het gebruik van meststoffen is dat het grondwater geschikt 
blijft voor het gebruik als drinkwater. De regelgeving ten aanzien van dierlijke mest die in het grond-
waterbeschermingsplan genoemd wordt, kan als volgt worden samengevat. 
In plaats van het tot op dat moment geldende mestimportverbod voor de grondwaterbescher-
mingsgebieden in het Mergelland komt er een strenge mestnorm in combinatie met een 
meldingsplicht voor "geïmporteerde" mest voor de beschermingsgebieden, "hetgeen resulteert 
in slechts een geringe extra bemesting ten opzichte van handhaving van het importverbod" (Limburg, 
1989a p.lV)· Voor overig Mergelland blijft een eerder ingesteld mestimportverbod van kracht 
totdat eind 1989 in het kader van het intentieprogramma bodembeschermingsgebieden strengere 
mestnormen van kracht worden in dit gebied. Voor de overige freatische winningen en 
waterwingebieden wordt een mestnorm van kracht. 
Tenslotte is er voorzien in een verlengd uitrijverbod voor dierlijke mest in de waterwingebieden 
en in freatische grondwaterbeschermingsgebieden. Deze regels worden nader uitgewerkt in de 
verordening grondwaterbeschermingsgebieden. In deze verordening zal volgens het plan ook 
een effectgericht voorschrift opgenomen worden dooreen norm te stellen voor maximaal toelaatbare 
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gehalten aan stikstof en fosfaat in de bouwvoor. Dit, om op te kunnen treden tegen "excessieve 
bemesting". 
Ten aanzien van regels voor de opslag van dierlijke mest in beschermingsgebieden zal volgens 
het plan bij het verlenen van ontheffingen rekening gehouden worden met de kwetsbaarheid van 
het beschermingsgebied. 
Het gebruik van bestrijdingsmiddelen tenslotte zal volgens het grondwaterbeschermingsplan in 
waterwingebieden wordt beperkt tot "bepaalde middelen die voorkomen op de witte lijst" (Limburg, 
1989a p.V; p.93)2. Deze beoogde verfijning wordt uiteindelijk niet gerealiseerd vanwege de 
complexiteit die ook volgens de provincie een goede handhaving praktisch onmogelijk maakt. 
In plaats daarvan wordt een stimuleringsbeleid ontwikkeld. Wel geldt er een meldingsplicht voo 
rhet gebruik van bestrijdingsmiddelenn in de waterwigebieden, die overigens in 1993 komt te 
vervallenn (Limburg, 1993b p. 11). 
8.3.2 VERORDENING GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIEDEN 
- Totstandkoming verordeningen 
Begin 1987 is in Limburg een interimverordening vastgesteld ter bescherming van de bodem en 
het grondwater. Deze heeft als doel het bereiken van een algemeen basisbeschermingsniveau 
voor de bodem en het grondwater in geheel Limburg en een aangescherpt, bijzonder beschermings-
niveau in de beschermingszones rondom grondwaterwinningen ten behoeve van de openbare 
drinkwatervoorziening. Een uitzonderingspositie werd in deze verordening ingenomen door het 
Mergelland, dat met het oog op zijn grote kwetsbaarheid voor nitraatuitspoeling enige aanvullende 
bescherming verkreeg door middel van een importverbod voor dierlijke mest (Limburg, 1989b 
toel., p. I ). 
De beslissing om in december 1988 twee verordeningen vast te stellen wordt pas in een laat stadium 
genomen. Eerdere voorstellen gingen uit van één verordening. Volgens die opzet zou een deel 
van de bestaande autonome verordening (op grond van de Provinciewet) worden toegevoegd 
aan de verordening van de Wet bodembescherming. Heet hangijzer bij het autonome deel vormt 
het mestimportverbod dat geldt voor het Mergelland. Bij de vaststelling van de provinciale verordening 
in 1987 hebben de ministers van L&V en van VROM al laten weten dat dit mestimportverbod 
niet in overeenstemming is met het beleid dat op rijksniveau gevoerd wordt. Dit, omdat het doel 
van de eerste fase van het landelijke Besluit gebruik dierlijke meststoffen dat ingaat op I mei 1987 
is, dat er geen landelijk overschot aan dierlijke mest ontstaat. De provincie krijgt daarom van het 
Rijk de volgende boodschap: "In verband met het bovenstaande geven wij u ernstig in overweging 
de verordening bodem- en grondwaterbescherming Limburg in die zin te wijzigen, dat het 
importgebied voor dat gebied vervangen wordt door een voor dat gebied noodzakelijk geachte 
normering, zoals genoemd in uw nota inzake provinciale regelgeving bescherming bodem en grondwa-
ter" (VROM en L&V, 1987 p.2). Minister Braks wil wel de controle van het mestbeleid (via de 
AID, de Algemene Inspectie Dienst) voor zijn rekening nemen, behalve voorzover het de controle 
op het Limburgse mestimportverbod betreft. Om deze reden wordt voorgesteld het mestimport-
verbod te vervangen door een mestnorm ter hoogte van de mestproductie in het Mergelland. 
De Interimverordening zou dan gewijzigd worden, door het mestimportverbod dat er in is 
opgenomen te vervangen door een mestnorm voor overig Mergelland (buiten de grondwaterbe-
schermingsgebieden) en een verlengd uitrijverbod. Daarnaast komt dan het grondwater-
beschermingsplan met verordening3. 
Het mestimportverbod blijft uiteindelijk echter toch van kracht. Met een strengere mestnorm 
zou de provincie vooruitlopen op de aanwijzing van bodembeschermingsgebieden. De kosten 
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die voortvloeien uit het invoeren en handhaven van een dergelijke norm worden voorlopig niet 
gedekt door het ministerie van VROM, waardoor de provincie zich "gedwongen" ziet tot het opnieuw 
vaststellen van het mestimportverbod. Halverwege december 1988 is die duidelijkheid er echter 
nog niet. Het Rijk heeft dan net een convenant voorgesteld met als uitgangspunt het handhaven 
van de huidige bemesting, een stand-still. Het Rijk is het echter niet eens met het schadeloosstellen 
van agrariërs die met een aangescherpte mestnorm (van 125 kg fosfaat per hectare) te maken 
krijgen. Het mestimportverbod blijft daarom gehandhaafd. Het voortbestaan van dit mestimport-
verbod en het van kracht worden van twee verordeningen (één voor de grondwaterbeschermings-
gebieden en een andere voor overig Limburg, waaronder het Mergelland) zijn de belangrijkste 
wijzigingen gedurende de beleidsinvoering. 
Het bovenstaande betreft vooral de mestregelgeving, hetgeen bij de inspraak ook de hoofdmoot 
is van de reacties. Van de 295 reacties op het ontwerp-grondwaterbeschermingsplan zijn er maar 
liefst 224 afkomstig van agrariërs. Belangrijk onderwerp is de schadevergoedingsregeling. 
Landbouwers krijgen op grond van de provinciale regelgeving immers te maken met extra kosten 
of lagere opbrengsten. Een convenant over een schaderegeling voor de landbouw tussen waterlei-
dingbedrijven en landbouw blijft lange tijd uit, omdat het Landbouwschap het convenant niet wil 
ondersteunen zolang schadevergoedingsclaims ten aanzien van het bestrijdingsmiddelengebruik 
in waterwingebieden niet geaccepteerd wordt door de Waterleiding Maatschappij Limburg. 
De provincie gaat er van uit naast bovenstaande schadevergoedingsregeling geen schadevergoedingen 
te zullen hoeven toekennen: "Gedurende de eerste planperiode zal naar verwachting uit de overige 
regelgeving in de verordening geen verhaalbare schades voortvloeien. De oorzaak hiervan is dat 
in de eerste planperiode de uitvoeringsprogramma's het karakter hebben van een inhaalaktie, 
die moet leiden tot het aanscherpen en handhaven van regels, zoals die op dit moment in het 
algemeen gesteld worden. Daarbij moet gerealiseerd worden dat de amvb's die momenteel in 
voorbereiding zijn, zullen leiden tot een forse verzwaring van het algemene beschermingsniveau, 
die in de beschermingsgebieden prioritair doorgevoerd zal worden. Pas aan het eind van de eerste, 
of aan het begin van de tweede planperiode zal het nodig zijn de regels in beschermingsgebieden 
verder aan te scherpen (bijzonder beschermingsniveau). Het voordeel van deze gefaseerde invoering 
van het grondwaterbeschermingsbeleid is de mogelijkheid die dit biedt om tijdens elke fase een 
afweging te maken tussen kosten en baten" (Limburg, 1988c p.4). Dit betekent dat de maatregelen 
van het grondwaterbeschermingsbeleid niet wezenlijk verschillen van het landelijk beleid, maar 
vooral een betere beleidstoepassing betreffen. 
- Vastgestelde verordeningen 
De verordening uit 1987 vervalt per I januari 1989 wanneer de Verordening grondwaterbescnerming 
Limburg 1989 en een autonome Verordening bodembescherming Limburg 1989 van kracht worden. 
De eerste is de (medebewinds)verordening op basis van de Wet bodembescherming die zich 
richt op de grondwaterbeschermingsgebieden. Deze is vergelijkbaar met de verordeningen die 
van kracht zijn in de andere provincies ter bescherming van grondwaterwinningen. De werkingssfeer 
van de nieuwe grondwaterbeschermingsverordening is veel groter, omdat ze in de plaats treedt 
van andere regelgeving, en binnen de beschermingsgebieden - voorzover het de bescherming 
van bodem en grondwater betreft althans - bijvoorbeeld de Hinderwet vervangt. 
De autonome verordening heeft als doel een algemeen basisbeschermingsniveau voor de bodem 
en het grondwater in geheel Limburg te bieden. Ze is identiek aan het algemeen deel van de oude 
verordening (Limburg, 1989b toel. p. I ). Deze verordening is met name gericht op de algemene 
bescherming van de bodem, die vergelijkbaar is met de zorgplicht zoals die in de Wet 
bodembescherming is opgenomen. Concreet wordt het in Limburg toegepast voor het tegengaan 
HOOFDSTUK в GRONDWATERBESCHERMING IN LIMBURG 200 
van het storten van afval buiten inrichtingen en voor het beleid ten aanzien van het Mergelland 
en de Roerdalslenk. 
Inhoudelijk hebben de belangrijkste verschillen in regelgeving met de interimverordening voor 
1989, betrekking op het volgende: 
- regels voor industriële activiteiten; 
- de verlenging van het uitrijverbod dierlijke mest; 
- de vervanging importverbod mest voor grondwaterbeschermingsgebieden in het Mergelland 
door een meldingsplicht en aangescherpte normering (norm fosfaatverzadigde gronden). 
In het overige deel van het Mergelland blijft het importverbod bestaan; 
- een algemeen verbod met ontheffingsmogelijkheid op het gebruik van bestrijdingsmiddelen 
in waterwingebieden. 
8.4 BELEIDSONTWIKKELINGEN EN BELEIDSRESULTATEN 
Θ.4.1 BELEIDSONTWIKKELINGEN 
Hetgrondwaterbeschermingsbeleid in Limburg ondergaat betrekkelijk weinig wijzigingen. In het 
tweede provinciale Milieubeleidsplan Limburg 1995-1998 wordt aangegeven dat "in grote lijnen" 
het grondwaterbeschermingsbeleid zoals verwoord in het eerste grondwaterbeschermingsplan 
gehandhaafd wordt. De verplaatsingsmogelijkheden van risicovolle bedrijven in de waterwingebieden 
van de meest gevoelige winningen zullen worden onderzocht (Limburg, 1995 p.6c). 
Het toelatingsbeleid voor bedrijfsactiviteiten in niet-freatische grondwaterbeschermingsgebieden 
zal worden vormgegeven door de verschillende risico's in een gebied op te tellen, een "cumulatief-
risico-benadering". In de waterwingebieden zal geen enkele nieuwe functie worden toegestaan. 
Belangrijk is dat de provinciale milieuverordening absolute verboden vereist (of instructies aan 
gemeenten) voor vestiging van bedrijven. De Wet milieubeheer geeft de provincie namelijk alleen 
de mogelijkheid regels te geven voor niet-vergunningplichtige inrichtingen of een verbod op oprichting 
of wijziging van inrichtingen (Limburg, 1997a p.28). Daarvoor wordt de VNG-systematiek gehanteerd 
en is nieuwvestiging van bedrijven met een bodemindex 2 of 3 verboden (Limburg, 1995b, p.T42). 
Maatwerk zoals in de voorgaande periode door de provincie gevoerd, is niet langer mogelijk. 
Voorheen werd in enkele gevallen vestiging of uitbreiding van een klasse I-bedrijf wel toegestaan 
of een klasse-H bedrijf juist niet. Ook is het sinds de provinciale milieuverordening niet langer mogelijk 
om bijvoorbeeld als uitzondering nieuwvestiging van een tankstation mogelijk te maken als daardoor 
twee oude stations verdwijnen uit een grondwaterbeschermingsgebied. 
Naar de gemeenten, die bevoegd gezag zijn geworden voor inrichtingen, zal actief geadviseerd 
worden: "Waar mogelijk zullen we dat doen in de vorm van algemeen te hanteren uitgangspunten 
en standaardvoorschriften. Waar nodig zullen we in ons advies "maatwerk" leveren door het advies 
precies toe te snijden op de afzonderlijke activiteiten" (Limburg, 1995 p.7c). Aangekondigd wordt 
het opstellen en het starten van de uitvoering van een Verordenings Uitvoeringsplan (VUP). 
Opvallend is de geringe aandacht voor het beleid ten aanzien van diffuse bronnen in het deel over 
grondwaterbescherming van het milieubeleidsplan van 1995. Ten aanzien van bemesting zal volgens 
het grondwaterbeschermingsplan bezien worden of nog aanvullende maatregelen nodig zijn ten 
opzichte van het landelijk beleid. Het stimuleringsbeleid zal "van innovatief naar toepassingsgericht" 
gaan. De taakstelling die daarbij geformuleerd wordt is een "optimale" toediening van mineralen. 
Aangekondigd wordt dat binnen de planperiode zal worden vastgesteld of aanvullende mestregelge-
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ving noodzakelijk is. De mestnormering zoals in de verordening van 1989 aangegeven, blijven 
van kracht (Limburg, 1995b p.T45). Het uitrijverbod is dan inmiddels praktisch ingehaald door 
de verlenging van de landelijke uitrijverboden voor dierlijke mest. Ook het onderscheid tussen 
de beschermingsgebieden in het Mergelland en de overige freatische winningen blijft in stand4. 
In de beleidstoepassing op grond van de provinciale milieuverordening is de provincie vanaf 1995 
zeer actief in de advisering voor de vergunningverlening. De provincie begeleidt op die manier 
de toepassing van de vastgestelde instructieregels. Na verloop van tijd wordt deze advisering minder 
intensief, omdat gemeenten het grondwaterbeschermingsbelang steeds meer blijken te verinnerlijken. 
In 1997 worden het provinciale milieubeleidsplan en de provinciale milieuverordening herzien. 
Het betreft voornamelijk enkele technische wijzigingen en een actualisatie van de regelgeving 
voor het gebruik van bouwstoffen (Limburg, 1997a) Daarnaast gelden er voortaan absolute verboden 
zonder mogelijkheid tot ontheffing voor het oprichten en uitbreiden van inrichtingen en voor 
woningbouw (Limburg, 1997a p. 15). 
Interessant is de wijziging van het grondwaterbeschermingsgebied Roosteren, die in de volgende 
paragraaf aan de orde komt. 
8.4.2 BELEIDSRESULTATEN 
De belangrijkste conclusies uit een tussentijdse evaluatie van het grondwaterbeschermingsbeleid 
die samenhangen met "maatwerk in beleid" zijn de volgende (Limburg, 1993a). 
- Het beleid ten aanzien van toelating van nieuwe bedrijfsmatige activiteiten met een 
onderverdeling in categorieën is in de praktijk niet voldoende "verfijnd". Beoordeling dient 
toch plaats te vinden per geval, omdat een activiteit die volgens de rubricering een hoog risico 
kent, in de praktijk een gering risico kan betekenen. Er zijn in de praktijk ook geen bedrijven 
verplaatst uit de beschermingsgebieden omdat ze een te hoog risico voor de waterwinning 
vormen. 
- Ook ten aanzien van activiteiten waarvoor standaardvoorschriften zijn opgesteld (bijvoorbeeld 
voor grondboringen) bleek maatwerk nodig: "Grotendeels tonen de bedrijfsonderdelen toch 
een zodanige verscheidenheid, dat een goede regulering door middel van voorschriften vereist 
dat per bedrijf maatwerk wordt geleverd". Daarom "is bij de ontheffingverlening steeds 
geprobeerd recht te doen aan de gevarieerdheid van de praktijk" (Limburg, 1993a p. 16). 
- Bijna alle nieuwe activiteiten zijn van een ontheffing voorzien. De actualisatie van fictieve 
ontheffingen/oude vergunningen, "een tweede belangrijke taakstelling, in niet gerealiseerd. 
Daarmee is een belangrijke basis voor het preventief beleid binnen grondwaterbeschermings-
gebieden achterwege gebleven" (Limburg, 1993a p.25). 
- Hoewel een verschil in gebruik van bestrijdingsmiddelen beoogd werd tussen waterwingebieden 
is dit in de praktijk niet van de grond gekomen. 
- Overtreding van mestnormering is bijzonder moeilijk te verbaliseren. 
- In 32 gevallen zijn verzoeken om schadevergoeding gehonoreerd (van 44 verzoeken). 
Volgens het milieubeleidsplan van 1995 zijn in Limburg in de periode dat de provincie bevoegd 
gezag is geweest ruim 800 ontheffingen verleend op een geschat totaal van circa 5000 ontheffing-
plkhtige activiteiten (Limburg, 1995a deel с p.6). Het aantal inrichtingen bedraagt ruim 2500. Limburg 
is niet toegekomen aan het actualiseren van voorschriften voor bestaande (Hinderwetvergunningen. 
Volgens een tussentijdse evaluatie uit 1993 is dit, naast het verlenen van ontheffingen voor nieuwe 
activiteiten, een tweede belangrijke taakstelling van het beleid. Het beleidsdoel om via verordeninguit-
voeringsprogramma's (VUFs) alle activiteiten in de beschermingsgebieden van adequate voorschriften 
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te voorzien is, niet gerealiseerd. Wel wordt in het milieubeleidsplan van 1995 het beleidsvoornemen 
herhaald om dergelijke programma's (vergelijkbaar met de gemeentelijke Hinderwetuitvoerings-
programma's in het verleden) op te stellen en uit te voeren. 
Bij de Limburgse schadebeoordelingscommissie zijn enkele tientallen verzoeken tot het uitkeren 
van schadevergoeding binnengekomen. In ruim 30 gevallen werd een vergoeding toegekend. Deze 
betroffen hoofdzakelijk de bouw van mestkelders of het verminderd gebruik van bestrijdingsmiddelen. 
Het waterleidingbedrijf WML is regelmatig in beroep gegaan bij de Raad van State. Ze is echter 
steeds in het ongelijk gesteld. Hieruit blijkt wel dat waterleidingbedrijf en provincie niet steeds 
op dezelfde lijn zitten. In vergelijking met andere provincies is in een groot aantal gevallen een 
schadevergoeding toegewezen. Vooraf is dit door de provincie Limburg ook niet voorzien (zie 
8.3.2). 
8.5 DE BELEIDSTOEPASSING IN LIMBURG 
Deze paragraaf geeft een indruk van de uitvoering van het Limburgse grondwaterbeschermingsbeleid 
aan de hand van de winningen Tegelen, Roosteren, Caberg en Reuver. De eerste twee zijn interessant 
vanwege de problematiek die optreedt als gevolg van bebouwing; de laatste twee winningen hebben 
vooral te maken met de gevolgen van agrarisch gebruik. 
S.S. I GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED TEGELEN 
-Algemeen 
In Tegelen, nabij Venlo, wordt grondwater gewonnen door Gemeentebedrijven Tegelen. De omvang 
van de winning bedroeg in 1987 1,7 miljoen m3, een overschrijding van de vergunningcapaciteit 
van 1,4 miljoen m3. Winning vindt plaats in het eerste en tweede watervoerende pakket. Hoewel 
de afsluitende laag sterk wisselt in dikte, wordt de winning Tegelen als een niet-freatische winning 
beschouwd. De kwaliteitvan het gewonnen grondwater is goed, er is geen kwaliteitsverslechtering 
zichtbaar. De omvang van het beschermingsgebied bedraagt ruim 500 hectare, waarvan een klein 
deel over de grens in Duitsland ligt. 
Het grondgebruik binnen het beschermingsgebied bestaat voor ongeveer eenderde uit landbouw, 
eenderde natuur en eenderde is "verhard" (stedelijk) gebied. 
Omdat een belangrijk deel van het beschermingsgebied van Tegelen in stedelijk gebied ligt, is 
dit grondwaterbeschermingsgebied in 1993 gebruikt voor een onderzoek naar risico's van bedrijven. 
Achterliggend doel is na te gaan of er mogelijkheden zijn voor vestiging van nieuwe bedrijven gezien 
de risico's. Daarbij is informatie verzameld over 40 klasse I- en klasse ll-bedrijven in Tegelen. Per 
bedrijf is het potentieel effect berekend om na te gaan of het reëel is om nieuw te vestigen klasse 
ll-bedrijven in niet-freatische beschermingsgebieden niet toe te laten als er een relatief groot risico 
is op grondwatervervuiling (potentieel effect groter is dan 0,1 ). 
Voor Tegelen gaat het daarbij om zes bedrijven: twee tankstations, één timmerfabriek, twee 
transportbedrijven en één carrosseriebedrijf. De conclusie is dat het onderscheid dat tussen bedrijven 
gemaakt is, goed overeenstemt met het potentieel risico. Behalve voor de timmerfabriek, vallen 
genoemde bedrijven in klasse I hetgeen betekent dat vestiging in niet-freatische grondwaterbescher-
mingsgebieden niet is toegestaan. Het totale potentieel effect voor Tegelen blijkt overigens 1,8 
te bedragen. Dit betekent dat het toelaatbaar risico op aantasting van de grondwaterkwaliteit 
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Figuur 8.2: Grondwaterbeschermingsgebied Tegelen (Limburg, 1989a) 
Figuur 8.2: Grondwaterbeschermingsgebied Tegelen (Limburg, 1989a) 
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ruim wordt overschreden5. Enkele andere conclusies uit het onderzoek zijn de volgende. 
Allereerst blijkt het overzicht dat de provincie heeft van activiteiten in beschermingsgebieden 
die een bedreiging kunnen vormen voor de grondwaterkwaliteit, verouderd. Daarnaast geven 
de Hinderwetvergunningen niet de "doorzet" van stoffen aan, terwijl het wel van belang is voor 
de risico's van bodemvervuiling om te weten hoe hoog het verbruik van schadelijke stoffen is vanwege 
risico's bij bijvoorbeeld transport en verlading. Tenslotte blijken bedrijven in een aantal gevallen 
weinig bereidwillig om aan het onderzoek mee te werken (Tauw, 1993b). Het belang van het 
grondwaterbeschermingsbeleid blijkt daarmee nog geen gemeengoed te zijn. 
- Ontheffingen 
Taxibedrijf 
Een ontheffing wordt aangevraagd en verleend voor een (bestaand) taxibedrijf. Voorschriften die 
gesteld worden zijn onder andere beperking van de opslag van vloeibare schadelijke stoffen (max. 
100 liter of kilo). De opslagplaats moet zijn uitgerust met een vloeistofdichte vloer met opstaande 
randen. Verder dient ook de garage zelf te zijn voorzien van een vloeistofdichte vloer. Opslag 
van schadelijke stoffen zoals aardolieprodukten en smeermiddelen is in de garage verboden. Olie-
opslag dient verder in bovengrondse stalen tanks plaats te vinden met een lekbak voor opvang 
in geval van lekkage. Daarvoor dient eerst een bodemonderzoek door een deskundige te worden 
uitgevoerd. Onderzoek van de tank is verplicht en dient elke tien jaar te worden herhaald. Voor 
dieselolie wordt opslag van maximaal 3000 liter in een bovengrondse tank toegestaan. 
Parkeerplaats 
Een carrosseriebedrijf vraagt onthefffing aan vanwege uitbreiding van het parkeerterrein. Het 
bedrijf bezat een fictieve ontheffing. Omdat de parkeerplaats bestemd is voor stalling van nieuwe 
trucks, aanhangwagens en opleggerchassis en het gaat om een 'Vrij lage" verkeersintensiteit wordt 
vloeistofdichtheid van de verharding door de provincie niet geëist. Wel wordt als voorschrift 
opgenomen dat de bodem jaarlijks onderzocht dient te worden. 
Opslag bouwmaterialen 
Ontheffing wordt aangevraagd voor een magazijn en kantoorruimte voor op- en overslag van 
bouwmaterialen. Omdat eind 1987 een Hinderwetvergunning verleend is, geldt deze in het kader 
van het overgangsrecht van de verordening grondwaterbescherming als een ontheffing. De aanvraag 
blijft daarom buiten behandeling. 
- Conclusie 
Het onderzoek naar risicovolle bedrijven in niet-freatische gebieden ondersteunt globaal de door 
de provincie gemaakte keuze van in beschermingsgebieden te weren bedrijven. Voor individuele 
bedrijven is deze onderverdeling echter te globaal om recht te doen aan de werkelijke risico's. 
De ontheffingen laten maatwerk zien in de voorschriften, waarbij bijvoorbeeld een rol speelt welke 
voertuigen op een parkeerterrein zullen worden gestald. 
8.5.2 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED ROOSTEREN 
-Algemeen 
De winning Roosteren is een vrij nieuwe winning waarvan in de loop der tijd de onttrekking sterk 
wordt vergroot. Voor het jaar 2000 wil het waterleidingbedrijf hier 10 miljoen m3 per jaar gaan 
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winnen. Zoals bij alle winningen in Limburg, is de omvang van het beschermingsgebied (gelegen 
ter hoogte van Maaseik) op deze beoogde winningshoeveelheid voor het jaar 2000 berekend. 
De meest "veilige" plaats voor een winning is de gekozen lokatie niet: het betreft een freatische 
winning, waarvan een deel van het water bestaat uit oeverinfiltratie van Maaswater. Het opgepompte 
water wordt dan ook omschreven als "sterk antropogeen beïnvloed". Het beschermingsgebied 
is ruim 2200 hectare groot, de exacte grenzen moeten in 1988 nog worden herberekend. Bijna 
tweederde deel van het grote beschermingsgebied bestaat uit landbouwgrond, ruim 20% wordt 
aangeduid als verhard gebied. Opvallend is, dat het min of meer ovale grondwaterbeschermingsgebied 
een "deuk" vertoont ter plaatse van een bestaand bedrijventerrein en de kern Holten. Dit verschijnsel 
wordt naar de toenmalige gedeputeerde aangeduid als de "Driehoek van Mastenbroek". Deze 
heeft zich namelijk sterk gemaakt om het bedrijventerrein buiten de werking van de verordening 
grondwaterbescherming te laten vallen. Dat geldt niet voor het gebied met de bestemming "reserve-
ring bedrijfsterrein" (Holtum-noord), dat binnen het aangewezen beschermingsgebied ligt. 
- Ontheffingen 
Vestiging autoverdeelcentrum 
In het streekplan is in 1987 het toen al bestaande bedrijventerrein Holtum-Noord buiten het bescher-
mingsgebied gehouden. De Waterleidingmaatschappij Limburg heeft zich hiertegen verzet. Wanneer 
de gemeente Born in 1991 vraagt of het provinciaal bestuur akkoord gaat met uitbreiding van 
het bestaande bedijfsterrein binnen het beschermingsgebied, stellen Gedeputeerde Staten dat 
er geen toename van het risico voor de waterwinning mag zijn. Op grond van het grondwaterbescher-
mingsbeleid is voor de freatische winningen waartoe Roosteren behoort, geen nieuwvestiging 
van klasse I- en klasse ll-bedrijven mogelijk. Het te vestigen autoverdeelcentrum (bestemd voor 
de tijdelijke stalling van auto's, maar ook voor autocleaning, een spuitinrichting en reparatie) blijkt 
ook na onderzoek door TNO niet risico-vrij. Uit tegenonderzoek in opdracht van de Kamer van 
Koophandel (wederom door TNO) blijkt in 1992 dat risico's flink beperkt kunnen worden en 
dat de meest risicovolle activiteiten buiten het beschermingsgebied kunnen worden gehouden. 
Deze berekeningen blijken echter te zijn uitgevoerd voor een capaciteit van de waterwinning 
van 9 miljoen m3 in plaats van de beoogde onttrekking van 10 miljoen m3 in het jaar 2000. Gedepu-
teerde Staten besluiten daarom in 1993 dat de vestiging van het autoverdeelcentrum geen doorgang 
kan vinden. Het terrein blijft echter wel de bestemming "reservering bedrijventerrein" houden. 
Bij een latere streekplanuitwerking krijgt 30 hectare de bestemming bedrijventerrein, terwijl voor 
de rest van het gebied deze bestemming geschrapt wordt. Dit wordt mogelijk doordat het 
beschermingsgebied wordt herberekend op grond van een onttrekking van 9 in plaats van 10 miljoen 
m3. Daardoor verschuift de grens van het beschermingsgebied en vak genoemde 30 hectare voortaan 
buiten het grondwaterbeschermingsgebied Roosteren. 
Werkplaats 
Ontheffing wordt aangevraagd voor een werkplaats, kantoor en opslag. Het waterleidingbedrijf 
WML heeft geen bezwaar. De beschikking van de provincie luidt dat, hoewel het gaat om klasse 
ll-bedrijf, de mate van bodembedreigendheid "aanzienlijk minder is dan van een klasse ll-bedrijf 
verwacht kan worden". Voorschriften geven volgens de provincie voldoende zekerheden ter bescher-
ming van bodem en grondwater. Om die reden wordt de ontheffing verleend. 
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Figuur 8.3: Grondwaterbeschermingsgebied Roosteren (Limburg, 1989a) 
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Herstelinrichting voor motorvoertuigen 
Naar aanleiding van de aangevraagde ontheffing in 1989 adviseert het waterleidingbedrijf WML 
voorschriften voor het ter plaatse gevestigde garagebedrijf met bijbehorende parkeerplaats. In 
de beschikking die wordt afgegeven staan onder andere de volgende voorschriften: ondergrondse 
opslag van aardolieprodukten is verboden, in totaal mogen er niet meer dan 500 liter schadelijke 
vloeistoffen aanwezig zijn, de riolering onder de vloeistofdichte vloer dient dubbelwandig te worden 
uitgevoerd of in een betonnen goot. Alle parkeerplaatsen dienen aangesloten te zijn op de riolering 
en eenmaal per tien jaar dient een keuring te worden uitgevoerd. In de tank voor afgewerkte 
olie mag geen benzine of petroleum worden opgeslagen en gelden maximale hoeveelheden voor 
opslag van olie (maximaal 500 liter afgewerkte olie en 1000 liter motorolie). 
Twee jaar later ( 1992) wordt opnieuw ontheffing aangevraagd, ditmaal voor het wijzigen van de 
garage. De ontheffing die vervolgens verleend wordt, geeft aan dat het weliswaar gaat om een 
klasse I-bedrijf met hoogste kans op bodemverontreiniging, maar dat bij dit bedrijf die kans echter 
niet dermate hoog is dat het bedrijf voor verplaatsing in aanmerking komt. 
Pas in 1996 volgt een definitieve afronding van deze ontheffing. Omdat de werkzaamheden van 
het bedrijf minder bodembedreigend van aard zijn geworden (minder reparatie-activiteiten), wordt 
een ontheffing verleend. Veranderingen zijn onder meer het vervangen van de twee aanwezige 
spuitcabines door één nieuwe en een geringere uitbreiding van de parkeerplaats. 
Carrosseriebedrijf 
De provincie geeft geen toestemming voor uitbreiding van een carrosseriebedrijf, omdat op basis 
van het grondwaterbeschermingsplan niet ingestemd kan worden met vrijstelling van het geldende 
bestemmingsplan buitengebied. 
Carrosseriebedrijven vallen sinds wijziging van de verordening van I januari 1993 onder klasse 
II in plaats van onder klasse I van de risico-indeling van bedrijven. In dit geval maken de aard en 
omvang van de activiteiten uitbreiding van een carrosseriebedrijf toch niet aanvaardbaar, gezien 
de grootschaligheid van het bedrijf. Het bouwplan is in strijd met het grondwaterbeschermingsbeleid 
en er is geen sprake van urgentie, daarom wordt niet meegewerkt aan de artikel 19 procedure 
op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
Aanleg wegen en riolering 
De gemeente Susteren vraagt ontheffing aan voor de aanleg van wegen. Het waterleidingbedrijf 
adviseert voorschriften op te nemen die gebruik van "schone" wegfundering eisen en een vloeistofdicht 
riool. Ook stelt het waterleidingbedrijf bodembeschermende voorschriften bij de uitvoering van 
de werkzaamheden voor. De provincie verleent de ontheffing onder een aantal voorschriften. 
De gemeente gaat vervolgens (onverwacht) in beroep bij de Raad van State. De provincie schrijft 
vervolgens de gemeente dat ze verzuimd heeft om bij de ontwerp-beschikking bezwaar te maken, 
waardoor de provincie niet op de bezwaren van de gemeente is kunnen ingaan. De gestelde 
voorschriften met betrekking tot de wijze van afpersen en controle op lekdichtheid riool zijn volgens 
de provincie bovendien vrijwel gelijk met het standpunt dat gemeente in het beroepsschrift 
verwoordt. De gemeente vindt de voorschriften onduidelijk) De provincie spreekt de hoop uit 
dat beroepschrift wordt ingetrokken. Bovendien blijken de werkzaamheden al uitgevoerd te zijn. 
Het beroep wordt door de gemeente uiteindelijk ingetrokken. 
- Conclusie 
De begrenzing van het beschermingsgebied Roosteren wordt plaatselijk aangepast vanwege een 
bestaand bedrijventerrein. Wanneer grootschalige uitbreiding van bedrijfsmatige activiteiten aan 
de orde komt, ditmaal binnen het beschermingsgebied, ontstaat er opnieuw discussie. Het grond-
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waterbeschermingsbelang krijgt daarbij vooralsnog de hoogste prioriteit, uiteindelijk wordt een 
compromis bereikt door verkleining van het beschermingsgebied en van het gebied met de 
bestemming bedrijventerrein. 
Ten gunste van het grondwaterbeschermingsbelang wordt de uitbreiding van een bedrijf beperkt. 
De klasse-indeling (die betrekking heeft op nieuwvestiging en op uitbreiding die in omvang 
vergelijkbaar is met nieuwvestiging) biedt een houvast voor de beleidstoepassing, maar wordt 
per geval opnieuw bekeken. Maatwerk op bedrijfsniveau krijgt daardoor voorrang op de algemene 
beleidslijnen in het grondwaterbeschermingsbeleid. 
8.5.3 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED REUVER 
-Algemeen 
De Waterleidingmaatschappij Limburg exploiteert de winning Reuver in de gemeente Beesel tussen 
Roermond en Venlo met een omvang van minder dan I miljoen m3. 
Het water wordt onttrokken uit het enige watervoerende pakket op minder dan 20 meter beneden 
maaiveld. Deze freatiche winning is daardoor zeer kwetsbaar, hetgeen ook blijkt uit de slechte 
kwaliteit van het gewonnen grondwater. Slechts door bijmenging met water van een ander 
pompstation (Asselt) en het sluiten van enkele pompputten is het nitraatgehalte beneden de 
drinkwaternorm van 50 milligram per liter gebleven. De concentratie bedraagt in 1988 30-40 
mg en blijft in de jaren negentieg stabiel tussen de 40 en 50 mg, ruim boven de richtwaarde van 
25 mg overigens (Limburg, 1995a deel с p.4). Ook het sulfaatgehalte stijgt, terwijl de zuurgraad 
daalt. Daardoor spoelen zware metalen uit, die het opgepompte grondwater verontreinigen. In 
de jaren negentig zet deze trend zich voor de meest kwetsbare winningen waaronder Reuver 
voort, de nitraatconcentratie stabiliseert zich (Limburg, 1995c bijl.4 p.4). 
Het grondwaterbeschermingsgebied omvat ruim 700 hectare, waarvan circa eenderde deel in 
Duitsland ligt. Omdat in Duitsland gehele intrekgebieden beschermd worden, vindt een groot 
deel van de bescherming in dat land plaats. Van het Nederlandse deel van het beschermingsgebied 
bestaat voor 85% uit landbouwgrond, de rest is "natuur" en verhard gebied. 
Vanwege de nitraatproblematiek is in Reuver veel onderzoek gedaan naar nitraatuitspoeling. De 
provincie becijferde in het kader van de voorbereiding van het grondwaterbeschermingsplan dat 
bij een "optimaal" meststoffengebruik (mestnorm van 125 kg fosfaat en geen toename van het 
kunstmestgebruik in combinatie met een uitrijverbod) de nitraatnorm van 50 mg in het grondwater 
niet langer overschreden zal worden. Omdat het kunstmestgebruik blijkens een enquête al erg 
hoog is, hoeft niet verwacht te worden dat het kunstmestgebruik zal toenemen. Desondanks 
wordt ten tijde van het van kracht worden van het grondwaterbeschermingsplan rekening gehouden 
met het sluiten van de winning: "Indien de provincie Limburg bereid is hiervoor vergunning te 
verlenen, wil de WML de wincapaciteit te Asselt uitbreiden als aanvulling van de drinkwater-
voorziening o.a. ten behoeve van Roermond" (Limburg, 1988d p.38) De transportleiding die daarvoor 
nodig is, ligt er al. 
Een aanvullend onderzoeksrapport van een adviesbureau voorspelt in 1989 (de aangescherpte 
provinciale mestnorm van maximaal 125 kg fosfaat is dan al een feit) dat bij die provinciale norm 
de concentratie in het jaar 2000 47 mg zal bedragen. Wanneer een strengere norm vanaf 1989 
zou worden ingevoerd (de eindnorm die de provincie wel voor de winningen in het Mergelland 
heeft ingevoerd) zou de nitraatconcentratie 28 mg gaan bedragen. "Nitraatbeperkende maatregelen 
zullen met name in het gebied direct stroomopwaarts van het pompstation zeer effectief zijn. 
Dit is het gebied met een reistijd tot de winning van minder dan 7 jaar" (IWACO, 1989 p.20). 
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Figuur 8.4: Grondwaterbeschermingsgebied Reuver (Limburg, 1989a) 
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De provincie besluit desondanks niet over te gaan tot aanscherping van het mestbeleid voor de 
kwetsbare winning Reuver. 
- Ontheffingen 
Bodemlozing 
In december 1992 wordt ontheffing aangevraagd voor het verzinken van afvalwater in de bodem. 
Het betreft een nieuwe lozing. Voorschriften die gesteld worden zijn een septictank en een zakput 
of infiltratiebed conform de eisen uit het landelijke Lozingenbesluit (een amvb op basis van de 
Wet bodembescherming) en de Uitvoeringsregeling Lozingenbesluit. Een bouwkeet die gebruikt 
wordt gedurende de aanleg van het werk mag niet gestookt worden op olie of een andere schadelijke 
brandstof die het grondwater kan bedreigen. 
Melding bouw mestsilo 
Het ontwerp voor de bouw van een mestsilo voldoet aan de Algemene voorschriftenregeling. 
Derhalve kan de bouw beginnen en is geen ontheffing noodzakelijk. 
- Conclusie 
Het beleid ten aanzien van bemesting in de voor nitraat zeer kwetsbare winning Reuver betekent 
een forse aanscherping ten opzichte van het landelijk beleid. De mestnorm is echter minder streng 
dan geldt voor de grondwaterbeschermingsgebieden in het Mergelland en onvoldoende om de 
beleidsdoelstelling te realiseren. Vanaf 1993 wordt aanvullend een stimuleringsbeleid ontwikkeld, 
maar aanscherping van de mestnormering blijft achterwege. 
8.5.4 GRONDWATERBESCHERMINGSGEBIED CABERG 
-Algemeen 
De Nutsbedrijven Maastricht onttrekken in 1986 2,4 miljoen m' grondwater op een diepte van 
25-100 meter beneden maaiveld uit het tweede watervoerende pakket De winning ten noordwesten 
van Maastricht tussen het Albertkanaal en de Maas, wordt beschouwd als een niet-freatische winning, 
omdat de afsluitende kleilaag tussen het eerste en tweede watervoerend pakket niet overal in 
het beschermingsgebied aanwezig is. Eén van de winputten heeft te kampen met vervuiling (vooral 
nitraat, sulfaat en chloride), hetgeen volgens het waterleidingbedrijf wordt veroorzaakt doordat 
in de kern Oud-Caberg pas in 1981 riolering is aangelegd. 
Het beschermingsgebied bestaat voor tweederde uit landbouwgronden, 20% is verhard terrein. 
Ruim 7% van het 450 hectare grote gebied wordt door drie stortplaatsen in beslag genomen. 
Daarnaast ligt nog 130 hectare van de 25-jaarszone in België. Hoewel daar de beschermende kleilaag 
zeer dik is, heeft de provincie Limburg geadviseerd de voorgenomen vestiging van een 
bedrijventerrein in België niet door te laten gaan. 
- Ontheffingen 
Stallingsloods voor taxi's 
Een taxicentrale vraagt ontheffing aan voor een (aanwezige) stallingsloods voor taxi's. Voorschriften 
die gesteld worden zijn onder andere een vloeistofdichte vloer (ook voor de wasplaats) en een 
(gedeeltelijk) verbod tot opslag van schadelijke stoffen. 
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Figuur 8.5: Grondwaterbeschermingsgebied Caberg (Limburg, 1989a) 
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Bouw mestopslag 
De aanvraag voor een ontheffing voor de bouw van een mestkelder met bovenbouw wordt afgewerkt 
door te verwijzen naar de standaardvoorschriften (onder meer betreffende de vereiste betonkwaliteit) 
die hiervoor gelden sinds september 1992. Een melding op grond van het Besluit algemene voorschrif­
ten is daarom voldoende. Bij de te verstrekken informatie aan de provincie ontbreekt in dit geval 
een grondonderzoek naar de draagkracht van de bodem. Dit dient nog te worden nagezonden. 
Een ontheffingenprocedure is daarmee niet nodig. 
Stortplaats 
Binnen het grondwaterbeschermingsgebied Caberg is een stortplaats aanwezig. Volgens het 
grondwaterbeschermingsplan is binnen het beschermingsgebied alleen het storten van inerte, 
niet bodembedreigende afvalstoffen toegestaan. De stortplaats, die nog in gebruik is, voldoet daar 
niet aan. Voorheen werd aangenomen dat de stortplaats buiten het intrekgebied lag, maar later 
bleek die binnen de beschermingszone van de waterwinning Caberg te liggen. Bovendien blijkt 
er gestort te zijn binnen de zgn. " 100-meterzone" van de waterwinning terwijl dit volgens de 
Afvalstoffenwet-vergunning niet is toegestaan. Eerder is een ontheffing afgegeven zonder bepalingen 
omtrent de bovenafdichting. Voorstel van de gemeente is om verder te gaan met storten, om 
daarna een goede afwerking van de stort te maken. Vervolgens wil de gemeente dat het mogelijk 
is om bedrijvigheid te vestigen in de 100-meter zone. De provincie gaat hier mee akkoord: "Gesteld 
kan dan ook worden, dat deze uitbreiding en de daaraan gekoppelde afwerking van de oude stortdelen 
ten opzichte van de huidige situatie een aanzienlijke verbetering betekenen ten aanzien van de 
aspecten welke samenhangen met de kwaliteit van de bodem en het grondwater." Daarom is 
het te verdedigen dat er afgeweken wordt van het volgens het grondwaterbeschermingsplan geldende 
verbod tot storten. 
- Conclusie 
Uit de verleende ontheffing voor de stortplaats blijkt dat in de praktijk, afhankelijk van de situatie, 
maatwerk wordt geleverd. Dit gebeurt zelfs wanneer het duidelijk in strijd lijkt te zijn met het 
grondwaterbeschermingsbeleid. In dit geval wordt gesteld dat het storten van afval een goede 
bodembescherming mogelijk maakt. 
8.6 EVALUATIE GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID LIMBURG 
In deze paragraaf komen achtereenvolgens de conclusies en de beantwoording van de drie deelvragen 
uit de vraagstelling van dit onderzoek aan de orde. De eerste twee subparagrafen besteden aandacht 
aan puntbronnen, Θ.6.3 en 8.6.4 aan diffuse bronnen. 
8.6.1 CONCLUSIES BELEID PUNTBRONNEN 
Over de verhouding van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid tot het landelijke algemeen 
beschermingsniveau kan het volgende worden opgemerkt. 
In totaal zijn in Limburg in de periode dat de provincie bevoegd gezag is geweest volgens het 
milieubeleidsplan van 1995 ruim 800 ontheffingen verleend op een geschat totaal van circa 5000 
ontheffingplichtige activiteiten. Limburg is niet toegekomen aan het actualiseren van voorschriften 
voor bestaande (Hinderwetvergunningen. Volgens een tussentijdse evaluatie uit 1993 is dit, naast 
het verlenen van ontheffingen voor nieuwe activiteiten, een tweede belangrijke taakstelling van 
het beleid. Het beleidsdoel om via verordeningsuitvoeringsprogramma's (VUP's) alle activiteiten 
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in de beschermingsgebieden van adequate voorschriften te voorzien, is niet gerealiseerd. Limburg 
voert vanwege haar "eigen" verordening bodembescherming (naast de verordening grondwater-
bescherming met regelgeving voor de grondwaterbeschermingsgebieden) beleid dat niet gebieds­
gericht is, maar dat wel een aanvulling beoogt te zijn op het landelijk beleid. Opvallend is, dat de 
provincie zelf het beleid in de beschermingsgebieden (dat verdergaand is dan het beleid in overig 
Limburg) in het kader van de schadevergoedingenproblematiek in het grondwaterbeschermingsbeleid 
beoordeelt als niet verdergaand dan het landelijk beleid. In het grondwaterbeschermingsbeleid 
gaat het voorlopig (in de eerste fase) volgens de provincie om een "inhaalactie". 
De eerste conclusie ten aanzien van puntbronnen is, dat de ontheffingverlening in kwant/te/1 
achtergebleven bij het beleidsdoel. Een duidelijk beeld van de afbakening tussen het landelij к 
beschermingsbeleid en de provinciale regelgeving voor puntbronnen ontbreekt. De provinci e 
legt er de nadruk op dat de voorschriften in de eerste periode een betere uitvoering betreffe π 
en dat ze niet strenger zijn dan de voorschriften voor inrichtingen die lande/ijk gelden. 
In het grondwaterbeschermingsplan zijn drie categorieën gebieden onderscheiden op grond van 
(potentieel) bodembedreigende handelingen. Daarbij geldt als beleidsvoornemen dat het beleid 
wordt gedifferentieerd naar de kwetsbaarheid van het beschermingsgebied voor verontreiniging 
en naar de risico's die de verschillende activiteiten met zich meebrengen. Het beoogde verplaatsen 
van bedrijven uit waterwingebieden en freatische beschermingsgebieden wordt in de beleids-
toepassing slechts eenmaal gerealiseerd. In 1996 is een bedrijf verplaatst uit het waterwingebied 
van Tegelen in het kader van het Uitvoeringsprogramma bijdragenregeling gebiedsgericht milieubeleid. 
In 1997 staan twee bedrijven op de nominatie om verplaatst te worden. Gezien de kosten en 
mogelijke weerstanden is het begrijpelijk dat dit niet eenvoudig realiseerbaar is. Een dergelijke 
financiële belemmering ligt er niet als het gaat om het ook in het beleid voorgestane weren van 
nieuwvestiging. Nieuwvestiging van alle bedrijven in waterwingebieden en van klasse I- en klasse 
H-bedrijven in freatische grondwaterbeschermingsgebieden zou worden tegengegaan, evenals 
van klasse I-bedrijven in niet-freatische grondwaterbeschermingsgebieden. Dit onderscheid is 
in de beleidstoepassing niet consequent doorgevoerd omdat de aard en omvang van inrichtingen 
aangeven dat een nuancering wenselijk is. Slechts in enkele gevallen zijn ontheffingen geweigerd 
en nieuwe activiteiten of uitbreiding van bestaande tegengegaan. 
De tweede conclusie luidt dat de in het grondwaterbeschermingsplan beoogde differentiatie 
in de praktijk voor bestaande (potentiële) puntbronnen en nieuwe bronnen vrijwel niet is 
toegepast. Onderscheid tussen categorieën b/ijkt in de praktijk moei/ijk te maken, evenals 
het trekken van een duidelijke grens tussen een verbod tot nieuwvestiging en het ver/ene η 
van ontheffing tot vestiging onder het stellen van voorschriften (zie Caberg en Roosteren). 
Van de mogelijkheid om in plaats van individuele ontheffingen vrijstelling te verlenen voor bepaalde 
(soortgelijke) activiteiten is uitgebreid gebruik gemaakt. In meer dan vijfhonderd gevallen is gebruik 
gemaakt van algemene voorschriften, waardoor een ontheffingenprocedure vermeden kon worden. 
Een derde conclusie is dat in een opvallend groot aantal gevallen in plaats van ontheffingen 
a/gemene voorschriften zijn gehanteerd, waardoor tijdrovende en arbeidsintennsiev e 
ontheffingenprocedures zijn vermeden. 
De verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen zijn in het ontheffingenbeleid niet toegepast. 
In de eerste plaats blijkt er geen verschil in ontheffingen voor inrichtingen tussen de kwetsbare 
freatische en de niet-freatische winningen. Voor de categorie Hl-gebieden (diepe winningen onder 
een dikke, slechtdoorlatende laag) geldt alleen een boringsvrije zone en zijn andere activiteiten 
niet aan ontheffingen gebonden. Wel is ten aanzien van de toelating en verplaatsing van bedrijven 
verschil gemaakt tussen winningen. 
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Voor drie van de vier freatische winningen in stedelijk gebied is besloten geen bescherming te 
bieden omdat vervangende capaciteit aanwezig is. Voor de vierde kwetsbare stedelijke winning 
is een speciaal interimbeleid geformuleerd, waarbij alle activiteiten toegestaan worden, maar de 
naleving van de gestelde regels wel "stringent" gecontroleerd zal worden. 
Dit leidt tot de vierde conclusie: de differentiatie van het ontheffingenbeleid beperkt zich 
tot gebieden met ontheffingplicht of zonder ontheffingplicht, de winningen met boringsvrij e 
zones en stedelijke winningen. Bij de stedelijke gebieden gaat het juist om kwetsbare winninge η 
met tal van bedreigingen binnen het beschermingsgebied. 
Binnen de beschermingsgebieden is opvallend dat er geen onderscheid gemaakt is tussen 10- en 
25-jaarszones zoals de IPO-modelverordening aangeeft. Anderzijds is er een onderscheid 
geïntroduceerd tussen puttenvelden (een zone van 30 meter rondom de winmiddelen) en 
waterwingebieden (60 dagen verblijftijd). Overigens is ook voor de bepaling van de omvang van 
de beschermingsgebieden in het Zuid-Limburgse kalksteengebied afgeweken van het landelijk 
advies van de Commissie Bescherming waterwingebieden. Voor de beleidsuitvoering is dit afwijkende 
beleid niet van merkbare invloed geweest. 
De vijfde conclusie is dat Limburg een eigen invulling gegeven heeft aan de zonering binne η 
de beschermingsgebieden en aan de begrenzing van die gebieden. 
8.6.2 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR PUNTBRONNEN 
Op grond van de voorgaande conlusies komen nu de drie deelvragen uit de vraagstelling voor 
het beleid ten aanzien van puntbronnen aan de orde. 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid voor puntbronnen congruent? 
De voorschriften die aan ontheffingen worden verbonden beogen geen aanscherping ten 
opzichte van het landelijk bodembeschermingsbeleid. De aanvullende bescherming bestaat 
uit een voortvarender toepassing van deze voorschriften. De congruentie op landelijk niveau 
is daarmee voor bedrijfsmatige activiteiten beperkt tot de beleidstoepassing. 
Limburg heeft, in tegenstelling tot de andere provincies, in een groot aantal gevallen gebruik 
gemaakt van standaardvoorschriften. In die zin is het beleid naast het maatwerk op individueel 
niveau via ontheffingen, gericht op "algemene" regelgeving. Er is bij de voorschriften verbonden 
aan de ontheffingverlening geen onderscheid gemaakt tussen beschermingszones en tussen 
kwetsbare en minder kwetsbare winningen. In die zin is er geen congruentie in het beleid 
op provinciaal en op gebiedsniveau. Wel is het beleid voor puntbronnen in waterwingebieden, 
puttenvelden en boringsvrije zones gedifferentieerd. Dit is een consequente toepassing van 
de hoofdlijnen van het beleid, zoals neergelegd in het grondwaterbeschermingsplan. De provincie 
heeft volgens het grondwaterbeschermingsplan onderscheid beoogd als het gaat om het 
verplaatsen activiteiten of weigeren van een ontheffing en van nieuwvestiging van activiteiten. 
Daarbij zou verschil gemaakt worden tussen activiteiten en tussen freatische en niet-freatische 
beschermingsgebieden. Dit onderscheid in gebieden en in beschermingszones is toegepast, 
zij het dat het betrekking heeft op een beperkt aantal gevallen. Tussen de 25-jaars bescherming­
szone en waterwingebieden is expliciet verschil gemaakt doordat in de waterwingebieden 
(en in de puttenvelden) geen enkele nieuwvestiging of uitbreiding van activiteiten (inclusief 
woningbouw, aanleg van wegen en dergelijke) is toegestaan. Op deze punten is er een verschil 
tussen de beleidsinvoering en de beleidstoepassing van de congruentie op provinciaal en op 
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gebiedsniveau. In de beleidstoepassing is geen sprake van congruentie doordat de verordening-
uitvoeringsprogramma's (VUFs) die met voorrang zijn doorgevoerd in de kwetsbare gebieden 
(nog) niet tot stand zijn gebracht. Daarvoor wordt de overdracht van het bevoegd gezag 
voor inrichtingen naar de gemeenten verantwoordelijk gesteld. Voor deze VUPs werd beoogd 
eerst de meest kwetsbare freatische winningen en de waterwingebieden aan te pakken en 
met voorrang voor bedrijven met de hoogste risico's en de oudste vergunningen. Geconcludeerd 
kan worden dat het beleid in de toepassing minder congruent is geweest dan vooraf is bedoeld. 
De hantering van gemaakte verschillen tussen gebieden en toegestane activiteiten worden 
in de praktijk genuanceerd. Maatwerk op bedrijfsniveau krijgt daarbij voorrang boven congruent 
beleid zoals dat werd beoogd in het grondwaterbeschermingsplan. 
Welke effecten heen de congruentie van het beleid op de beleidsinvoering ? 
Gedurende de beleidsinvoering zijn voorzover het ging om de indeling van gebieden naar 
verschil in kwetsbaarheid, beschermingszones en begrenzing weinig bezwaren naar voren 
gebracht door doelgroepen of andere belanghebbenden. Omdat het beleid voor bestaande 
inrichtingen nauw aansluit bij het algemeen beschermingsniveau, is dit ook weinig verrassend. 
Aanpassingen in het beleid voor puntbronnen in de grondwaterbeschermingsgebieden na 
1989 blijven beperkt. 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de beleidstoepassing? 
In de beleidstoepassing is er voor puntbronnen minder sprake van congruent beleid dan de 
beleidsplannen beogen. In de beleidstoepassing blijkt dat de gehanteerde categorisering van 
bedrijven onvoldoende recht doet aan de praktijk. In concrete gevallen wordt er om die reden 
• van afgeweken. Nadeel van het bovenstaande maatwerk is dat de ontheffingverlening bewerkelijk 
is. Voor een "gemiddelde" ontheffing zonder "complicaties" worden ruim twee werkweken 
gerekend (Limburg, 1989c p.8). Dit is een belangrijke verklaring voor het niet kunnen verlenen 
van ontheffingen voor alle activiteiten die daarvoor in aanmerking kwamen. Toch is er in 
Limburg een groot aan η tal ontheffingen verleend. Een bijzondere plaats neemt het beleid 
in voor de winning Itteren-Borgharen, een kwetsbare winning in stedelijk gebied. Stringente 
controle op naleving van de regels wordt daar nagestreefd en is te beschouwen als een voorbeeld 
van congruentie in de beleidstoepassing. 
8.6.3 CONCLUSIES BELEID DIFFUSE BRONNEN 
Ten aanzien van het beleid voor bemesting en voor het gebruik van bestrijdingsmiddelen kan het 
volgende worden geconstateerd. 
Opvallend aan het Limburgse grondwaterbeschermingsbeleid is de dubbeldoelstelling in het grond­
waterbeschermingsplan: bescherming van de drinkwaterwinning én het veiligstellen van 'bijzondere 
grondwatervoorkomens". Voor de eerste doelstelling geldt - evenals in de andere provincies -
het beleid voor de grondwaterbeschermingsgebieden. Daarnaast krijgen in het kader van het tweede 
deel van doelstelling het Mergelland en de Roerdalslenk extra bescherming. Tenslotte geldt de 
verordening bodembescherming Limburg ook nog voor "overig" Limburg. Welk effect heeft dit, 
in vergelijking met de andere provincies veelomvattende, tweevoudige beleidsvoornemen opgeleverd? 
De meerwaarde van de verordening die geldt voor heel Limburg ten opzichte van het landelijk 
bodembeschermingsbeleid is beperkt gebleven tot enkele aanschrijvingen inzake illegale stortplaatsen. 
Deze verordening heeft wat dit betreft aan de verwachtingen voldaan. 
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Voor de Roerdalslenk gold enkel een verbod op activiteiten die de beschermende kleilagen 
doorbreken. Er is een aantal ontheffingen verleend, terwijl in een enkel geval een ontheffing is 
geweigerd. 
Het speciale beschermingsbeleid voor het Mergelland heeft veel commotie en bezwaar bij de 
beleidsinvoering van de verordening opgeroepen. Het beoogde mestimportverbod is door het 
Rijk bekritiseerd. De medewerking van de AID werd door het rijk tevens uitgestoten. De uitvoering 
en controle zou daardoor bemoeilijkt worden. Toch heeft Limburg het mestimportverbod 
gehandhaafd tot 1992. Op dat moment kon het beleid voor de bodembeschermingsgebieden 
het kader (ook financieel) bieden voor een aangescherpte bemestingsnorm in het Mergelland. 
Daardoor ontstond de situatie van een al bestaande aangescherpte mestnormering in de 
grondwaterbeschermingsgebieden in het Mergelland en een - iets soepeler - mestnorm in "overig" 
Mergelland. Moeilijk valt te beoordelen in hoeverre dit gebiedsgerichte beleid buiten de 
beschermingsgebieden heeft voorkomen dat de gevreesde mestimporten naar het Mergelland 
grote vormen hebben aangenomen. Wel is duidelijk geworden dat een eenvoudige maatregel 
(een importverbod voor dierlijke mest) die afwijkt van de gangbare mestregelgeving (normering 
voor gebruik van dierlijke mest) veel weerstanden opgeroepen heeft, terwijl in dit geval daardoor 
de controleerbaarheid in het geding kwam (weigering medewerking AID). 
De eerste conclusie voor het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is, dat de "meerwaarde " 
van het UmburgsegrxyKfwaterbesc/iermingsbe/e/d buiten degrondwaterbesche η 
onduidelijk is, hoewel de beleidsinspanningen ook beperkt zijn. Het mestimportverbod heeft 
wel veel inzet gevergd. 
Niet alleen ruimtelijk is de doelstelling van het grondwaterbeschermingsbeleid gedifferentieerd, 
dat geldt ook voor de kwaliteitsdoelstelling. Het richtniveau uit de EG-drinkwaterrichtlijn is in 
Limburg "in beginsel" de kwaliteitsdoelstelling. Daarop zijn echter tijdelijk uitzonderingen mogelijk. 
Deze "dubbeldoelstelling" van het Limburgse beleid weerspiegelt de problematiek die zich met 
name als gevolg van nitraatvervuiling van het grondwater voordoet: bij een aantal winningen wordt 
het door de provincie beoogde richtniveau ten tijde van de vaststelling van het beleid al overschreden. 
Aanscherping van het beleid heeft echter niet plaatsgevonden. 
In de praktijk heeft de dubbele doelstelling in het beleid geen duidelijke consequenties voo r 
de beleidsvoering. Aanscherping van het beleid ten aanzien van bemesting, waarmee aa η 
de tijdelijkheid van overschrijding van het richtniveau recht zou worden gedaan, komt nie t 
tot stand. Dit is de tweede conclusie ten aanzien van diffuse bronnen. 
In tegenstelling tot het beleid voor puntbronnen heeft de vaststelling van regelgeving voor diffuse 
bronnen een groot aantal bezwaren opgeroepen. Meest opvallend is het verzet tegen het mestimport­
verbod voor het Mergelland, waar ook de ministeries van VROM en L&V zich tegen gekeerd hebben. 
Omdat een mestnorm buiten de grondwaterbeschermingsgebieden in het Mergelland belangrijke 
financiële consequenties zou hebben, heeft de provincie dit verbod toch enkele jaren gehandhaafd. 
Het verzet tegen invoering van de mestnormen in met name Midden- en Noord-Limburg is opvallend 
gering geweest. Wellicht heeft het beleid uit de interimverordening van 1987 met een verplichte 
mestnorm en een subsidieregeling voor afvoer eri opslag van dierlijke mest de weg geëffend naar 
de mestnormering in de verordening grondwaterbeschermingsgebieden 1989. 
De derde conclusie is dat het beleid dat niet voor de grondwaterbeschermingsgebieden gold, 
het mestimportverbod voor het Mergelland, juist de meeste bezwaren heeft opger oepen. 
De mestnormering in Midden- en Noord-Limburg, gebieden met een hoog mestoverschot, 
is daarentegen zonder omvangrijke aanpassingen de inspraak gepasseerd. 
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Een speciale positie nemen de puttenvelden en de waterwingebieden in. Bemesting van gronden 
is hier toegestaan volgens het regime dat geldt voor de kwetsbare freatische beschermingsgebieden 
buiten het Mergelland (125 kg fosfaat per hectare per jaar en een verlengd uitrijverbod). Voor 
de waterwingebieden in het Mergelland is de strengere bemestingsnorm voor de beschermings-
gebieden in deze regio (70-75-110 fosfaat per hectare per jaar) gehanteerd. Het gebruik van 
kunstmest is niet aan banden gelegd. In het grondwaterbeschermingsplan wordt naast deze 
brongerichte voorschriften melding gemaakt van een in de verordening op te nemen effectgericht 
voorschrift in de vorm van maximaal toelaatbare gehalten aan stikstof en fosfaat in de bouwvoor. 
In de verordening en in de beleidstoepassing is dit voornemen niet terug te vinden. 
De vierde conclusie luidt dat het beleid in de waterwingebieden voor meststoffen e η 
bestrijdingsmiddelen praktisch gelijk is aan de regelgeving in de beschermingsgebieden. De 
beoogde effectgerichte norm is niet tot stand gebracht. 
Het gebruik van bestrijdingsmiddelen in de puttenvelden, waterwingebieden en in de beschermings­
gebieden is in Limburg toegestaan, voorzover het ging om witte-lijst middelen. Daarmee is het 
rijksbeleid gevolgd en is er door de provincie geen aanvullend beleid voor bestrijdingsmiddelen 
gevoerd. Wel gold in de waterwingebieden voor het gebruik van bestrijdingsmiddelen een meldings­
plicht. De meldingsplicht heeft in de praktijk volgens de provincie nauwelijks effect gehad en is 
in 1993 komen te vervallen. Volgens een provinciale notitie is het provinciale apparaat onvoldoende 
geëquipeerd om dit beleid goed uit te voeren en is ook de beleidsvoorbereiding tekort geschoten. 
De provincie taxeert dat meldingen ten aanzien van het gebruik van meststoffen en bestrijdingsmidde-
len veelal achterwege zijn gebleven voor waterwingebieden. In de jaren negentig is ter bescherming 
van waterwinningen een stimuleringsbeleid ontwikkeld. 
In de puttenvelden zijn alle activiteiten, met uitzondering van de waterwinning, volgens het grond-
waterbeschermingsplan verboden. Deze gebieden van beperkte omvang zijn grotendeels aangekocht 
door het waterleidingbedrijf. Er bevinden zich praktisch geen activiteiten die de grondwaterkwaliteit 
kunnen aantasten. De provincie beoordeelt zelf het bestrijdingsmiddelenbeleid dat beperkt is 
gebleven tot de meldingsplicht tot 1993 voor de waterwingebieden als onvoldoende en schrijft 
dit toe aan onvoldoende capaciteit voor uitvoering, controle en handhaving. 
Het beleid ten aanzien van de waterwingebieden heeft voor diffuse bronnen geen duidelijk e 
meerwaarde opgeleverd ten opzichte van het beleid in het overige beschermingsgebied. 
Dit is de vijfde conclusie ten aanzien van het beleid voor diffuse bronnen. 
8.6.4 CONGRUENTIE EN HET BELEID VOOR DIFFUSE BRONNEN 
De beantwoording van de drie deelvragen uit de vraagstelling voor het beleid ten aanzien van 
diffuse bronnen levert de volgende resultaten op. 
In hoeverre is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid voor diffuse bronnen congruent? 
Het beleid in Limburg ten aanzien van bemesting heeft zich geconcentreerd op de kwetsbare 
freatische winningen. De mestnormering voor deze gebieden is verscherpt ten opzichte van 
het landelijk beleid. Voor de freatische winningen in het Mergelland zijn de mestnormen verder 
aangescherpt. In die zin is het beleid congruent met de kwetsbaarheid van de winningen. 
Anderzijds heeft de winning met het hoogste nitraatgehalte (Reuver) niet de meest strenge 
regelgeving gekregen, hoewel het nut daarvan niet betwijfeld wordt. 
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Binnen de beschermmgsgebieden is geen onderscheid gemaakt tussen beschermingszones 
en waterwingebied. Binnen de beschermmgsgebieden is met andere woorden met uitzondering 
van de puttenvelden geen congruent beleid gevoerd. Het mestbeleid voor het Mergelland 
(mestimportverbod) is congruent met de bijzondere kwetsbaarheid van dit gebied Het geeft 
ook uiting aan het door de provincie beoogde stand-still beginsel. 
Welke effecten heeft de congruentie van het beleid op de beleidsinvoenng1. 
De sterk verhoogde nitraatgehalten voor een aantal winningen, hebben de noodzaak voor 
aanvullend beleid duidelijk gemaakt. Grote weerstand tegen het beleid door de agrarische 
doelgroep is verder achterwege gebleven door de lage mestproductie in een aantal gebieden 
en door het ontbreken van een verbod op bemasting in de waterwingebieden. De wel beoogde 
aanscherping in deze zones voor bestrijdingsmiddelen is niet uitvoerbaar gebleken vanwege 
gebrek aan middelen. Het mestbeleid voor het Mergelland (mestimportverbod) is, hoewel 
congruent met de bijzondere kwetsbaarheid van dit gebied, problematisch gebleken De 
conclusie is dat de congruentie weinig invloed heeft gehad op de beleidsinvoenng. Waar deze 
wel optrad als gevolg van het mestimportverbod, was dit vooral een gevolg van het gehanteerde 
instrument. 
In hoeverre beïnvloedt de congruentie de beleidstoepassing? 
Alleen de congruentie op landelijk schaalniveau heeft een duideli|ke invloed gehad op de 
beleidstoepassing. Het mestimportverbod is, hoewel congruent, niet aanwijsbaar effectief 
geweest omdat een adequate handhaving achterwege is gebleven. Ten aanzien van het gebruik 
van bestrijdingsmiddelen wordt door de provinciale geschat dat in de helft van de gevallen 
geen melding gedaan is van gebruik in de waterwingebieden Tevens wordt gesuggereerd 
dat er ook - ondanks het verbod in de Bestrijdingsmiddelenwet - Zwarte lijst stoffen gebruikt 
worden in de grondwaterbeschermingsgebieden. Ook in dit geval is de handhaving 
problematisch. De congruentie van het beleid is, samengevat, vooral aanwezig in het 
grondwaterbeschermingsplan en komt in de beleidstoepassing minder tot uitdrukking Van 
de voorgenomen congruentie in het beleid door het hooguit tijdelijk toestaan van verontreiniging 
van het grondwater tot aan de drinkwaternorm is afgezien, om redenen van haalbaarheid 
en doelmatigheid. 
NOTEN 
1 Zoals in 2 3 2 is aangegeven is de dnnkwatemorm voor nitraat 50 mg/l (De "MTC" maximaal toelaatbare 
concentratie) en bedraagt de streefwaarde de helft hiervan 
2 Het gebruik van Zwarte lijst stoffen is op grond van de Bestnjdmgsmiddelenwet verboden in waterwin-
gebieden (waaronder ook de grondwaterbeschermingsgebieden begrepen dienen te worden) Het 
gebruik van stoffen op de Witte lijst is door de Commissie Toelating Bestnjdigsmiddelen wel toegestaan, 
eventueel onder voorwaarden (bijvoorbeeld alleen gedurende een bepaalde penode of voor bepaalde 
teelten of grondsoorten) 
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3 Het provinciaal bestuur vreest dat bij het opnieuw vaststellen van het importverbod in een verordening 
de georganiseerde landbouw bij de Kroon zal aandringen op vernietiging van de intenmverordenmg 
4 Ook wordt de herberekening van beschermingsgebieden van enkele winningen, waaronder Tegelen, 
genoemd als actie die tenminste in de derde planpenode dient te worden algerond 
5 Dit in Limburg uitgevoerde onderzoek is vergelijkbaar met de in Utrecht uitgevoerde onderzoeken 
naar risico's van bedrijfsmatige activiteiten (zie 7 4 1) Het berekenen van risico's komt voort uit 
beleid dat ingrijpende gevolgen heeft, zoals de verplaatsing van bedrijven in Utrecht en het tegengaan 
van bedrijfsmatige activiteiten in het grondwaterbeschermingsgebied Roosteren Op soortgelijke 
wijze heeft de problematiek rondom bebouwing in het Gelderse Druten (zie 6 5 2) de aanzet geleverd 
tot uitgebreid onderzoek naar de risico's van woningbouw in grondwaterbeschermingsgebieden 






Het derde deel van dit onderzoek bestaat uit drie hoofdstukken. 
Hoofdstuk 9 legt de relatie tussen het begrip congruentie uit hoofdstuk 3 en de voorgaande vier 
empirische hoofdstukken. Allereerst worden de effecten van congruentie op het grondwater-
beschermingsbeleid uit deel II van dit onderzoek samengevat. Vervolgens wordt de hypothese 
uit hoofdstuk 4 getoetst op basis van deze resultaten. Deze vormt een uitwerking van deelvraag 
6 van de vraagstelling met behulp van een aantal theoretische noties uit hoofdstuk 4. Doel van 
de toetsing van de hypothese is ten eerste te verklaren in hoeverre de resultaten van het provinciale 
grondwaterbeschermingsbeleid samenhangen met de congruentie van dat beleid. Een tweede 
doel is het onderbouwen van een model voor de effectiviteit en de efficiëntie van gebiedsgericht 
(milieu)beleid. Paragraaf 9.5 geeft een dergelijk model en zoekt daarmee naar een antwoord op 
de laatste onderzoeksvraag uit de probleemstelling. 
In hoofdstuk 10 wordt dit model vervolgens gebruikt als analysekader voor recente ontwikkelingen 
in het milieubeleid om het beleid meer gebiedsgericht te voeren. Het doel van die analyse is om 
aan te geven op welke punten de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid mogelijk beperkt 
kunnen worden, wanneer uitgegaan wordt van de in dit onderzoek onderzochte effecten van 
congruent beleid. Daarmee wordt de rol van congruentie in het gebiedsgericht beleid, met een 
blik op de toekomst, nogmaals aan de orde gesteld. 
Hoofdstuk 11 tenslotte bevat de conclusies en aanbevelingen van dit onderzoek. 
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Ш Я Ж & Е ROLVAN CONGRUENTIE IN HET GRONDWATER-
B BESCHERMINGSBELEID 
9.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk legt de relatie tussen het begrip congruentie uit de hoofdstukken 3 en 4 en de voorgaande vier empirische hoofdstukken. Allereerst wordt in 9.2 samengevat aan de orde gesteld in hoeverre het grondwaterbeschermingsbeleid in de vier onderzochte 
provincies congruent genoemd kan worden. Daarbij dienen de schema's uit hoofdstuk 3.3 als 
analysekader. Congruentie wordt onderscheiden naar schaalniveau en naar beleidsfase. 
Vervolgens komt in 9.3 de zesde deelvraag en de beantwoording van de hypothese uit hoofdstuk 
4.5 aan de orde. De hypothese is een uitwerking van deelvraag 6 van de vraagstelling: in welke 
mate worden de effectiviteit en de efficiëntie van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid 
beïnvloed door de congruentie van dat beleid? De hypothese geeft mogelijke verklaringen voor 
de negatieve effecten van congruentie op de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid. In hoofdstuk 
4 is in de hypothese ook een relatie gelegd tussen gebiedsgericht beleid en het landelijke algemeen 
beschermingsniveau. Deze relatie komt in 9.3.3 aan de orde. 
Doel van de beantwoording van de deelvraag en de toetsing van de hypothese is ten eerste te 
verklaren in hoeverre en hoe de resultaten van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid 
samenhangen met de congruentie van dat beleid. Een tweede doel is het leveren van informatie 
voor een raamwerk voor de effectiviteit en de efficiëntie van gebiedsgericht milieubeleid. Paragraaf 
9.5 geeft een dergelijk raamwerk. In hoofdstuk 10 zal dit raamwerk worden toegepast op enkele 
recente vormen van gebiedsgericht (milieu)beleid. In paragraaf 9.6 volgt een samenvatting van 
dit hoofdstuk. 
9.2 CONGRUENTIE VAN HET GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
In hoofdstuk 3 is gesteld dat congruentie of gebiedsgericht maatwerk zich kan voordoen in 
verschillende fasen in het beleid. Het beleid kan congruent zijn in de ontwerpfase van het beleid, 
in het vastgestelde grondwaterbeschermingsplan, de vastgestelde verordening grondwaterbescher-
mingsgebieden, de toepassing van het beleid en in de controle en handhaving. 
Daarnaast is sprake van congruentie op drie schaalniveaus: congruentie op landelijk schaalniveau, 
op provinciaal niveau en op het niveau van de grondwaterbeschermingsgebieden. 
De congruentie van het beleid van de vier onderzochte provincies wordt eerst besproken aan 
de hand van de onderscheiden schaalniveaus en vervolgens in relatie tot de beleidsfasen. 
9.2.1 CONGRUENTIE OP DRIE SCHAALNIVEAUS 
In 3.3 zijn drie ruimtelijke schaalniveaus onderscheiden waarop congruentie beschouwd kan worden: 
op nationaal niveau (het verschil tussen landelijk beleid en provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid), 
op provinciaal niveau (verschillen tussen beschermingsgebieden) en op gebiedsniveau (verschillen 
binnen beschermingsgebieden). 
De congruentie van het beleid in de onderzochte provincies is voor elk van deze drie schaalniveaus 
samengevat. Daarbij wordt indien relevant onderscheid gemaakt tussen beleidsinvoering en 
beleidstoepassing en tussen beleid voor puntbronnen en voor diffuse bronnen. 
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- Congruentie op landelijk schaalniveau 
De mate waarin maatregelen in de grondwaterbeschermingsgebieden aangescherpt zi|n of vooruit­
lopen op het landelijk beleid betreft de congruentie op nationaal schaalniveau 
Het grondwaterbeschermingsbeleid in de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht en Limburg 
betekent een aanscherping ten opzichte van het landelijk beleid Voor zowel puntbronnen als 
voor diffuse bronnen geldt evenwel dat dit door njk en provincies in eerste instantie wordt beschouwd 
als het "vooruitlopen" op het landelijk beleid Wanneer het landelijk beleid een adequaat niveau 
heeft bereikt, is het bijzondere beschermingsniveau niet langer nodig Om die reden worden er 
(in het algemeen) ook geen schadevergoedingen uitgekeerd voor voorschriften die in grondwater­
beschermingsgebieden aan inrichtingen worden gesteld. 
Ten ti|de van het in werking treden van de provinciale grondwaterbeschermingsplannen en 
verordeningen in 1989 zi|n de landelijke eisen voor bodembeschermende voorzieningen voor 
puntbnonnenveéai nog niet vastgelegd in amvb's' Voor inrichtingen geldt verder dat een aanzienlijk 
deel van de extra bescherming van het grondwater door provinciaal beleid gerealiseerd is doordat 
bodembeschermende voorzieningen ook werkelijk zi|n aangebracht Door de controle op de 
bodembeschermende voorschriften in de ontheffingen blijven de maatregelen niet steken in een 
bescherming "op papier". 
In drie van de vier onderzochte provincies (behalve Utrecht dat zich vooral richt op verplaatsing 
van bedrijven) wordt een groot aantal ontheffingen verleend. Tot begin jaren negentig is er onvol-
doende personele capaciteit en blijven ontheffingen beperkt tot nieuwe activiteiten, daarna worden 
ook voor bestaande activiteiten in twee van de vier provincies (Overijssel en Limburg) op grote 
schaal voorschriften gesteld. Bednjfsverplaatsingen uit grondwaterbeschermingsgebieden komen 
in slechts enkele gevallen voor, terwijl voor bestaande activiteiten een vermindering van risico's 
in het algemeen als maximaal haalbaar wordt beschouwd. De bescherming via de ruimtelijke ordening, 
van belang voor het tegengaan van uitbreiding en nieuwvestiging van activiteiten, levert vooral 
tot begin jaren negentig een aantal knelpunten op doordat provinciale diensten en gemeentelijke 
overheden dit beleid onvoldoende op elkaar afstemmen. Ook heeft het ruimtelijk beleid voorafgaand 
aan het van kracht worden van de grondwaterbeschermingsplannen een aantal ruimtelijke 
ontwikkelingen zoals woningbouw of uitbreiding van bedrijvigheid in de beschermingsgebieden 
mogelijk gemaakt. De provincies vinden het ongewenst om dit ruimtelijk beleid, ook wanneer 
het later in strijd blijkt met het grondwaterbeschermingsbeleid, te wijzigen2. Daardoor vinden 
er na het van kracht worden van de grondwaterbeschermingsplannen nog een aantal ruimteh|ke 
ontwikkelingen plaats, die ongewenst zijn met het oog op de bescherming van het grondwater. 
Buiten inrichtingen is door provincies en waterleidingbedrijven aanvullend op het landelijk beleid 
fors geïnvesteerd in het opheffen van puntbronnen zoals bodemlozingen en ondergrondse olietanks 
bij particulieren. 
Na de overdracht van het bevoegd gezag naar gemeenten voor inrichtingen door het in werking 
treden van de Wet milieubeheer in 1993 vermindert de inzet van de provincies. De overdracht 
van het bevoegd gezag komt op een moment dat de onderzochte provincies (behalve Overijssel) 
nog niet zijn toegekomen aan volledige uitvoering van het beoogde beleid voor puntbronnen. 
De gebiedsgerichte plannen van aanpak, waarmee systematisch per gebied bedreigingen worden 
geïnventariseerd en ontheffingen worden verleend, wordt niet afgerond. Een aantal bestaande 
inrichtingen beschikt daardoor ook in 1997 niet over de beoogde bodembeschermende 
voorzieningen. Via instructieregels of de (wettelijke) adviserende rol blijven provincies op afstand 
betrokken bij het beleid voor inrichtingen. Duidelijk wordt dat gemeenten ook in 1997 soms nog 
niet vertrouwd zi|n met de aanwezigheid van grondwaterbeschermingsgebieden. Onbekendheid 
of argumenten als "geen behoefte" of "geen tijd" voor overleg met de provincie over grondwater-
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bescherming geven dat aan. Overigens bestaat bij de provincies de indruk dat de meeste gemeenten 
de grondwaterbeschermingstaak wel goed oppakken. 
Samengevat bestaat de congruentie voor puntbronnen enerzi|ds uit het toepassen van extra 
bodembeschermende voorzieningen die in ontheffingen worden opgenomen, vooruitlopend op 
landeh|ke regelgeving De doorwerking van deze voorschriften wordt ook gehandhaafd Alleen 
Oven|ssel slaagt er in om alle ontheffingplichtige activiteiten van voorschriften te voorzien Uitbreiding 
of nieuwvestiging van risicovolle activiteiten in grondwaterbeschermingsgebieden (vooral in de 
waterwingebieden) wordt in een aantal gevallen tegengegaan, maar vaak ook mogelijk gemaakt 
(maatwerk op bedrijfsniveau). Verplaatsing van risicovolle bedrijven vindt incidenteel plaats. 
Ten aanzien van diffuse bronnen is vooral sprake van een bijzonder beschermingsniveau door 
aanscherping van mestregelgeving De Bestrijdingsmiddelenwet geeft de provincies geen eigen 
taak ter bescherming van het grondwater. Doordat de landelijke mestnormering en uitnjverboden 
in de loop der jaren aangescherpt worden, maar het provinciaal beleid in het algemeen niet, neemt 
de congruentie van het beleid op landelijk schaalniveau in de |aren negentig af. In de eerste 
grondwaterbeschermingsplannen van 1989 wordt wel voorzien in een aanscherping van de regelgeving 
in latere planperioden. In plaats van aanscherping van normen (uitgezonderd Gelderland waar 
in 1991 een aanscherping plaatsvindt) wordt in alle provincies in de beschermmgsgebieden 
stimuleringsbeleid ontwikkeld of verder uitgebouwd. Dit stimuleringsbeleid geldt ook voor het 
terugdringen van het gebruik van bestrijdingsmiddelen. Voordelen daarvan zijn het ontbreken 
van moeizame schadevergoedingenprocedures en het bereiken van een doelgroep die zich positief 
opstelt, waardoor de handhaving van het beleid minder problematisch is 
De doelstellingen ten aanzien van nitraat, de belangrijkste bedreiging van waterwinningen, blijken 
door het provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid in het algemeen voor de meest kwetsbare 
winningen niet gehaald te worden. Overigens wordt ook steeds duidelijker dat de effecten van 
mestgiften en gebruik van bestrijdingsmiddelen in het verleden een belangrijke invloed hebben 
op de huidige concentraties in het opgepompte grondwater De effecten van het provinciale grond-
waterbeschermingsbeleid zijn daardoor beperkt. 
Het beleid beschouwd naar de congruentie op landelijk schaalniveau ontwikkelt zich voor bemesting 
naar een ten opzichte van het landelijk beleid aanvullend stimuleringsbeleid, naast en in plaats 
van dwingende regelgeving. In de loop der jaren is voor de bestaande beschermmgsgebieden dit 
stimuleringsbeleid steeds belangrijker geworden. Ten aanzien van puntbronnen was daarvoor 
een zekere traditie aanwezig (verwijderen ohetanks, mestopslagen), maar voor het gebruik van 
meststoffen en bestrijdingsmiddelen is deze ontwikkeling nieuw. 
Evenals bij de ontheffingverlening voor inrichtingen, neemt de aandacht voor maatwerk op bedrijfs-
niveau toe. Ontheffingen (vooral voor activiteiten binnen I -jaarszones) en stimuleringsbeleid waarbij 
deelname berust op vrijwilligheid, verdragen zich immers niet met congruent beleid voor de meest 
kwetsbare winningen. 
- Congruentie op provinciaal schaalniveau 
Congruentie op provinciaal schaalniveau is de mate waarin tussen beschermmgsgebieden binnen 
een provincie onderscheid in beleid gemaakt wordt. 
De onderzochte provincies maken op verschillende wijzen onderscheid tussen gebieden. Het 
beschermingsniveau wordt onder meer gerelateerd aan bedreigingen (stedelijke gebieden), 
kwetsbaarheid vanwege aan- of afwezigheid van slechtdoorlatende kleilagen en verschillen in 
afbraakcapaciteit van nitraat in de bodem en ondergrond en de actuele kwaliteit van het opgepompte 
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grondwater. Stimuleringsbeleid voor diffuse bronnen en de beleidstoepassing voor puntbronnen 
krijgen voorrang in de meest kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden. 
Het beleid is op grond van deze indelingen steeds congruent (de meest kwetsbare winningen 
worden het beste beschermd), behalve bij de stedelijke winningen. Hier vormt het aantal bedreigingen 
een argument om minder bescherming te bieden aan de waterwinning en kan gesproken worden 
van in- of discongruent beleid. 
Door middel van aanpassingen van de begrenzing worden gebieden in een enkel geval extra 
beschermd (zoals in Archemerberg, Overijssel), vaker echter worden bedreigingen "buitengesloten" 
om een conflict tussen grondwaterbescherming en andere belangen uit de weg te gaan (Wierden, 
Druten, Roosteren). 
In de onderzochte periode treden er opvallend weinig wijzigingen op in kwetsbaarheidsindelingen 
van gebieden, zoals die in de eerste grondwaterbeschermingsplannen uit 1989 zijn gemaakt. Wel 
vindt er uitgebreid aanvullend onderzoek plaats naar de geohydrologische omstandigheden van 
winningen en vooral naar nitraatafbraak. Ook vindt er veel onderzoek plaats naar de mate waarin 
activiteiten risico's voor het grondwater betekenen (Utrecht, Limburg). De indelingen in risicovolle 
activiteiten blijven grotendeels ongewijzigd. 
Voor de winningen in stedelijk gebied blijft een beslissing over beëindiging van de winning ofwel 
alsnog bescherming in het algemeen uit. De meeste winningen worden zonder aanvullend beleid 
voortgezet. Wijzigingen in het beleid blijven deels uit omdat het effect daarvan op de kwaliteit 
van het opgepompte grondwater beperkt zal zijn. Dit weegt veelal niet op tegen de beleids-
inspanningen die dergelijke wijzigingen vereisen. 
Verschillen in beleid tussen gebieden gaan aan de doelgroepen van beleid niet onopgemerkt voorbij. 
De congruentie op provinciaal niveau is het meest waarschijnlijke aangrijpingspunt voor legitimiteits-
problemen bij doelgroepen van beleid, omdat bovengenoemde indelingen slechts beperkt onder-
bouwd zijn en daardoor voor kritiek vatbaar zijn. Weerstanden van doelgroepen tegen de indelingen 
in kwetsbaarheidsklassen blijven echter opvallend beperkt. De (veelal royale) privaatrechtelijke 
schaderegeling tussen landbouw en waterleidingbedrijven die in alle vier provincies worden afgesloten 
in combinatie met het buiten bescherming laten van een aantal stedelijke gebieden, alsmede het 
niet aanscherpen van regelgeving voor zeer kwetsbare winningen ten aanzien van nitraat, zijn 
belangrijke verklaringen voor deze beperkte weerstanden. Door dit niet-congruente beleid heeft 
de provinciale overheid veel weerstanden voorkomen. De massale bezwaren bij de invoering 
van de eerste grondwaterbeschermingsplannen waren vooral afkomstig van agrariërs en hadden 
betrekking op de congruentie op landelijk schaalniveau. De aanscherping van de mestnormering 
en het uitrijverbod voor dierlijke mest ten opzichte van het landelijk beleid waren daarbij het 
voornaamste mikpunt van kritiek. Deze onvoorzien massale bezwaren ten tijde van de voorbereiding 
van de eerste grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen in 1988 zijn een verklarende 
factor voor de geringe veranderingen in het beleid ten aanzien van de toepassing van meststoffen 
sindsdien. Beleidsmakers en politiek wilden een nieuwe confrontatie door aanscherping van 
mestnormen voorkomen. Daar komt bij dat andere sturingsinstrumenten, met name stimulerings-
beleid, positiever worden beoordeeld dan dwingende regelgeving. 
- Congruentie op gebiedsniveau 
Tenslotte is er sprake van congruentie op gebiedsniveau wanneer onderscheid in maatregelen 
binnen gebieden voor de onderscheiden beschermingszones gemaakt wordt. De vier onderzochte 
provincies hanteren verschillende indelingen binnen grondwaterbeschermingsgebieden: in twee 
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provincies worden naast 25-jaarszones I O-jaarszones onderscheiden, terwijl verder I -|aarszones, 
60-dagenzones en puttenvelden als waterwingebied zi|n aangewezen. 
De congruentie op gebiedsniveau is enerzijds afgenomen. De provincies Gelderland en Overijssel, 
die in het eerste grondwaterbeschermingsplan een onderscheid gemaakt hebben tussen 10- en 
25-|aarszones, schaffen de 10-|aarszones uiteindelijk af Van het onderscheid is in de beleidstoepassing 
geen gebruik gemaakt. De beleidstoepassing leidt daarmee tot een minder congruent beleid in 
de nieuwe beleidsplannen ter bescherming van drinkwaterwinningen. 
Anderzijds wordt het beleid voor de waterwingebieden of puttenvelden in het algemeen verduidelijkt 
door absolute verboden zonder mogelijkheid tot ontheffing op te nemen in de provinciale milieuveror-
deningen Daaraan is de Wet milieubeheer debet, die vereist dat in de provinciale milieuverordening 
geen uitzonderingssituaties op verboden kunnen worden opgenomen. Toch wordt hier weer 
maatwerk gericht op bronnen geïntroduceerd doordat provincies bijvoorbeeld nader onderscheid 
maken in soorten bodemlozingen en soorten bouwstoffen. 
De bescherming via de ruimteli|ke ordening (voorkomen van nieuwvestiging van risicovolle 
activiteiten) wordt in de beleidstoepassing ook effectiever in de jaren negentig 
Een bijzondere positie neemt het beleid ten aanzien van het gebruik van bestrijdingsmiddelen 
in. De Bestrijdingsmiddelenwet geeft voor een aantal stoffen (zwarte lijst-stoffen) aan dat gebruik 
in waterwingebieden (waaronder sinds 1991 ook grondwaterbeschermingsgebieden verstaan 
worden) verboden is. Enkele provincies verbieden het gebruik van alle bestrijdingsmiddelen in 
de waterwingebieden. Het stimuleringsbeleid ten aanzien van bestrijdingsmiddelen wordt in de 
beschouwde periode uitgebreid. 
De aanwijzing van intrekgebieden, waardoor de grondwaterbeschermingsgebieden uitgebreid 
worden tot het "stroomgebied" van de waterwinningen komt niet tot stand. Wel wordt het 
stimuleringsbeleid voor de diffuse bronnen bemesting en gebruik van bestrijdingsmiddelen in enkele 
gevallen voor de meest kwetsbare winningen uitgebreid tot gebieden die groter zi|n dan de 25-
jaarszones, bijvoorbeeld door dit beleid voor zogenaamde 100-jaarszones te laten gelden. Omdat 
deelname op vrijwilligheid gebaseerd is, leidt dit niet tot formele wi|zigingen van de gebiedsgrenzen. 
9.2.2 CONGRUENTIE NAAR BELEIDSFASE 
In 3 3 IS het begrip congruentie beschreven per deelfase van het beleidsproces. Op grond van 
de analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid in de voorgaande hoofdstukken kan per beleidsfase 
een aantal conclusies over congruentie worden getrokken. In het onderstaande wordt de beleids-
invoenng van de beleidstoepassing onderscheiden. Daarnaast krijgt de ontwikkeling in het beleid 
gedurende de onderzoeksperiode afzonderlijk aandacht. 
- Congruentie in de beleidsinvoering 
In de onderzochte provincies is voorafgaand aan de Wet bodembescherming al beleid gevoerd 
om het grondwater te beschermen. De aanvullende bescherming was echter zeer beperkt. Met 
het van kracht worden van de Wet bodembescherming is de congruentie van het grondwater-
beschermingsbeleid toegenomen. De regelgeving in de provinciale verordeningen van vóór 1989 
gold voor het hele grondgebied van de provincies of was niet specifiek gericht op de gebieden 
waar grondwater werd gewonnen. Waar dat wel het geval was, werd doorgaans geen onderscheid 
in het beleid gemaakt tussen verschillende beschermingsgebieden. Vanaf 1989 is dat wel het geval 
In vergelijking met de ontwerpen van grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen valt 
op dat ten aanzien van de diffuse bronnen van bodembelasting door landbouwkundig gebruik van 
de bodem de definitieve beleidsmaatregelen minder vergaand zijn. Het beleid is daardoor in de 
vastgestelde verordeningen minder congruent dan eerder werd beoogd. Juist waar het ging om 
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congruentie in beleid voor zeer kwetsbare winningen is het beleid minder congruent geworden. 
De voorgenomen bodembemonstering en stikstofnormering als uitgangspunt voor het beleid 
ten aanzien van bemesting is in Utrecht uiteindelijk afgeschaft en in Gelderland nooit in praktijk 
gebracht. In de doelstelling van het beleid is vaak opgenomen dat de gangbare landbouw (voorlopig) 
moet kunnen blijven voortbestaan. 
Geen van de vier onderzochte provincies besluit of slaagt er in om voorlopige doelstellingen ten 
aanzien van nitraat na het eerste grondwaterbeschermingsplan aan te scherpen bij de beleidsinvoering 
van milieubeleidsplannen in de jaren negentig. Gevolg van het bovenstaande is dat de meest kwetsbare 
winningen onvoldoende beschermd worden. Dat geldt ook voor de stedelijke winningen, waarvoor 
de verordening niet van toepassing wordt verklaard. 
In beide gevallen is het beleid op provinciaal niveau niet congruent. 
Opvallend is dat de doelstellingen in de verschillende grondwaterbeschermingsplannen weinig 
eenduidig zijn. Meestal worden de normen uit het Waterleidingbesluit gehanteerd, maar soms 
blijft onduidelijk of het gaat om het richtniveau of de maximaal toelaatbare concentratie. Een belangrijk 
verschil is ook of de doelstelling van beleid geldt voor het ondiepe grondwater of voor het (diepe) 
opgepompte grondwater. In het laatste geval is de kwaliteit van het grondwater beïnvloed door 
processen in de bodem en ondergrond. Ze is dan bovendien niet rechtstreeks te relateren aan 
de belasting van de bodem aan het maaiveld, maar is een gemiddelde van het toestromende 
grondwater uit een groter gebied. Ook een fasering van de doelstellingen ontbreekt meestal. 
Dit maakt het moeilijk om de congruentie in het beleid meer dan globaal vast te stellen. 
Voor puntbronnen geldt dat de doelstellingen in het algemeen weinig sturend zijn voor een congru-
ente toepassing van het beleid. Zoals in de empirische hoofdstukken diverse malen naar voren 
is gebracht, is het ontheffingenbeleid in de beleidstoepassing vaak meer gericht op maatwerk op 
bedrijfsniveau dan op maatwerk op gebiedsniveau. Omdat de resultaten van de beleidsinvoering, 
zoals neergelegd in grondwaterbeschermingsplan en verordening dit mogelijk maken, wordt de 
congruentie van het beleid in de toepassing deels doorkruist. De congruentie van het beleid is, 
afgemeten aan het verschil dat tussen winningen gemaakt wordt, in het grondwaterbeschermings-
plannen en in de verordeningen "afgetopt": de winningen die het meest kwetsbaar of bedreigd 
zijn, worden minder beschermd vanwege andere belangen die meer gewicht hebben gekregen 
(stedelijke ontwikkeling) of onvoldoende capaciteit bij het bevoegd gezag (voor ontheffingverlening 
in stedelijk gebied). Daar komt bij dat het opgepompte grondwater in stedelijk gebied in een aantal 
gevallen ook nu al gezuiverd moet worden. Zuivering kan dus (op korte termijn) niet worden 
voorkomen door bodem- en grondwaterbeschermende maatregelen. 
Ook voor het beleid ten aanzien van de diffuse bronnen bemesting en het gebruik van bestrijdings-
middelen zijn de meest kwetsbare winningen door maatregelen in verordeningen onvoldoende 
beschermd. Onduidelijkheid over de effecten van maatregelen en over de doelstellingen (bijvoorbeeld: 
de landbouwbedrijfsvoering moet zonder opbrengstbeperkingen mogelijk blijven in combinatie 
met het niet overschrijden van drinkwaternormen) zijn kenmerkend voor dit beleid. 
Daarnaast hebben twee van de vier onderzochte provincies voor wat de congruentie op gebiedsniveau 
betreft, naast de waterwingebieden en 25-jaarszones ook I O-jaarszones opgenomen in de grond-
waterbeschermingsplannen. Het Interprovinciaal overleg heeft dat in haar Modelplan ontraden, 
omdat aangenomen is dat de meerwaarde van deze nadere detaillering beperkt was en het beleid 
er complexer door zou worden. De provincies kiezen evenwel - ook in de definitieve grondwater-
beschermingsplannen - toch voor het aanwijzen van I O-jaarszones, hetgeen een meer congruent 
beleidsplan oplevert. Gelderland hanteert daarnaast geen 60-dagen zone als waterwingebied maar 
een I -jaarszone. Limburg onderscheidt waterwingebieden (60-dagenzone) en daarnaast puttenvelden 
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direct rondom de winputten. Overijssel hanteert 30-meterzones voor diepe winningen en 60-dagen-
zones voor ondiepe winningen. In Utrecht tenslotte wordt in principe een 30-meterzone rond 
de winputten gehanteerd waarvan in een aantal gevallen wordt afgeweken. Er is kortom weinig 
uniformiteit in gebiedsaanwijzingen tussen de provincies onderling. Deze differentiatie is niet te 
verklaren uit verschillen in kwetsbaarheid of bedreigingen van winningen tussen provincies onderling. 
Congruent beleid wordt dus op gebiedsniveau door de provincies op verschillende manieren beoogd, 
door verschillende zones te onderscheiden binnen de beschermingsgebieden. 
- Congruentie in de beleidstoepassing 
Het meest opvallend bij de beleidstoepassing zijn de volgende zaken. Ten eerste is het ontheffingen-
beleid nauwelijks congruent toegepast tussen beschermingsgebieden en binnen beschermings-
gebieden. Ten tweede is in een aantal gevallen in de beleidstoepassing voorrang gegeven aan de 
(geoh/drologisch) meest kwetsbare gebieden. Ten derde zijn de doelstellingen van het beleid 
weinig sturend voor de beleidstoepassing. Tenslotte is de handhaving vaak zwak ontwikkeld. 
Het ontheffingenbeleid is tussen en binnen beschermingsgebieden in het algemeen niet congruent 
toegepast Er is tussen beschermingsgebieden alleen verschil gemaakt in het wel of niet van toepassing 
verklaren van de ontheffingenplicht. Aan ontheffingplichtige activiteiten zijn verder in meer kwetsbare 
winningen of dichter bij de winputten gelegen beschermingszones geen strengere voorschriften 
gesteld. Het planologische beleid dat in de grondwaterbeschermingsplannen en streekplannen 
onderscheid maakte tussen de verschillende beschermingszones (een ruimer toelatingsbeleid 
in de 25-jaarszone, geen uitbreiding of nieuwvestiging in waterwingebieden) is in de praktijk ook 
niet als zodanig uitgevoerd. Ook het vrijstellingenbeleid met een meldingsplicht is niet ingezet 
als instrument om een meer congruent beleid te voeren in bijvoorbeeld de I O-jaarszones. In de 
verschillende grondwaterbeschermingsplannen is dergelijk gebiedsgericht maatwerk wel mogelijk 
gemaakt. De aanwijzing van I O-jaarszones had dit doel. Nog duidelijker is het verschil in beleidsplan 
en verordening en de beleidstoepassing voor de waterwingebieden. De plannen en verordeningen 
zijn op dit punt congruent (verbod voor alle activiteiten die niet samenhangen met de waterwinning), 
maar in de uitvoering is het onderscheid met de overige beschermingszones soms sterk vervaagd. 
Dat geldt voor puntbronnen, maar soms ook voor diffuse bronnen. 
De beleidstoepassing is in de tweede plaats in de ontheffingverlening en handhaving met prioriteit 
uitgevoerd in de beschermingsgebieden van de (zeer) kwetsbare winningen. Daardoor zijn deze 
winningen eerder en voorzover de ontheffingverlening niet is afgerond ook blijvend extra beschermd. 
Ook de handhaving is daarbij prioritair ingezet voor de kwetsbare gebieden. In de beleidstoepassing 
is het grondwaterbeschermingsbeleid daardoor congruent. Dit geldt echter niet voorzover er 
geen beschermingsbeleid voor de stedelijke winningen gevoerd wordt. 
Ook buiten inrichtingen hebben kwetsbare winningen veelal voorrang gekregen bij de implementatie 
van bodembeschermende maatregelen. Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan het saneren 
van ondergrondse tanks, de aanleg van riolering en het tegengaan van bodemlozingen. 
Ten derde is opvallend dat de doelstellingen van het grondwaterbeschermingsbeleid in het algemeen 
weinig specifiek zijn. Dit geeft een zekere beleidsvrijheid in de toepassing van regelgeving. Voor 
diffuse bronnen gaat het daarbij in de grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen van 
1989 doorgaans om het combineren van doelstellingen "optimale landbouwproductie" met 
"voorkómen zuivering opgepompt grondwater". Voor puntbronnen hanteren provincies een meer 
of minder impliciet onderscheid tussen bestaande activiteiten en nieuwe activiteiten. Voor bestaande 
activiteiten geldt doorgaans dat in de beleidstoepassing genoegen wordt genomen met het terug-
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dringen van de risico's, ook bij uitbreiding van activiteiten die een risico voor het grondwater 
betekenen. Dat betekent bijvoorbeeld dat een tankstation een grotere opslag in een ondergrondse 
tank mag realiseren omdat daarmee oude tanks van slechte kwaliteit verwijderd worden. 
Verplaatsing van bestaande activiteiten of het weren van nieuwvestiging komt incidenteel voor. 
In de beleidstoepassing krijgt maatwerk, toegesneden op het geval, voorrang boven een strikt 
congruent beleid, gericht op bescherming van de grondwaterwinning. Woningbouw of uitbreiding 
van risicovolle activiteiten wordt in de beleidstoepassing in een aantal gevallen mogelijk gemaakt, 
ook daar waar dat volgens het provinciaal grondwaterbeschermingsplan niet wenselijk is. 
Tenslotte is de handhaving in het algemeen (met uitzondering van Overijssel en het goed contro-
leerbare uitrijverbod voor dierlijke mest) zwak ontwikkeld en uitgevoerd. Het beleid is afgemeten 
aan de handhaving weinig congruent. Oorzaken hiervan zijn de organisatorische scheiding tussen 
grondwaterbeschermers en handhavers, onduidelijkheid over te controleren voorschriften, geringe 
prioriteit voor het beschikbaar stellen van menskracht voor handhaving en een lage bestuurlijke 
prioriteit om naleving van het beleid af te dwingen. De complexiteit van het beleid (dreiging van 
formele schadevergoedingenprocedures, de complexe relatie tussen algemeen en bijzonder 
beschermingsniveau en uitkomsten van Raad van State-procedures die het beleid kunnen doorkruisen) 
zijn hiervoor verklarende factoren. 
- Congruentie in de beleidsontwikkeling 
Het grondwaterbeschermingsbeleid heeft in de loop der tijd een zekere ontwikkeling gekend. 
De beleidstoepassing heeft geleid tot aanpassingen in regelgeving en vervolgens weer tot wijzigingen 
in de uitvoering van het beleid zoals neergelegd in de provinciale milieubeleidsplannen in de jaren 
negentig. 
Figuur 9.1 : "Feedback" van beleidstoepassing op beleidsinvoering 
Voor zowel puntbronnen als voor diffuse bronnen geldt dat het landelijk beleid het provinciale 
grondwaterbeschermingsbeleid deels heeft ingehaald. Strengere landelijke mestnormen en aange-
scherpte bodembeschermende voorzieningen in onder meer amvb's hebben het verschil tussen 
algemeen en bijzonder beschermingsniveau sterk verminderd. Aanscherping van het provinciaal 
beleid is vooral achterwege gebleven door onduidelijkheid over het wettelijke algemeen bescher-
mingsniveau en over de te stellen aanvullende voorschriften voor het bijzonder beschermingsniveau. 
Dat geldt ook voor het inschatten van de risico's van diverse activiteiten voor de grondwaterkwaliteit. 
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Het beleid op landelijk schaalniveau wordt daardoor begin jaren negentig steeds minder congruent: 
het landelijk beleid wordt wel aangescherpt, terwijl het provinciaal beleid nauwelijks of geen strengere 
voorschriften of normen hanteert. Daarmee wordt enerzijds de beoogde tijdelijkheid van het 
provinciale grondwaterbeschermingsbeleid werkelijkheid. Anderzijds betekent dit dat de doel-
stellingen ten aanzien van de grondwaterkwaliteit in het algemeen niet bereikt worden, met name 
voor wat betreft de diffuse bronnen. 
De onderzochte periode overziend valt op dat het tenminste enkele jaren duurt voordat in het 
beleid routine, samenwerking en afstemming tussen overheden en anderen vorm krijgen. De 
snelle verandering van het wettelijk kader met de overdracht in 1993 van het bevoegd gezag naar 
de gemeenten voor inrichtingen, betekent dat van de bij de provincies opgebouwde ervaring weinig 
kan worden geprofiteerd. Voor diffuse bronnen geldt dit niet, omdat de provincies voor het beleid 
buiten inrichting bevoegd gezag blijven. Aanscherping van het beleid dat in de eerste grondwater-
beschermingsplannen is aangekondigd, komt desondanks niet van de grond. Het effect van strengere 
regelgeving wordt door de provinciale overheden in toenemende mate betwijfeld. 
Voor het beleid ten aanzien van puntbronnen is de overdracht van het bevoegd gezag naar gemeenten 
voor inrichtingen een belangrijke ontwikkeling. Van de vier onderzochte provincies heeft alleen 
Gelderland afgezien van instructieregels in de provinciale milieuverordening. Twee van de vier 
provincies zijn niet toegekomen aan het op grote schaal verlenen van ontheffingen voor bestaande 
activiteiten in grondwaterbeschermingsgebieden, terwijl dit wel beoogd werd. Opmerkelijk is 
de inhaalslag in Limburg en Overijssel op het gebied van ontheffingverlening. In 1993 en 1994 
zijn in deze provincies honderden ontheffingen verleend. Door een overgangsrecht van twee jaar 
konden de provincies in deze periode nog ontheffingen verlenen, voordat de gemeenten bevoegd 
gezag werden voor inrichtingen. 
Het beleid ten aanzien van diffuse bronnen is in de onderzochte periode ontwikkeld naar een 
ten opzichte van het landelijk beleid aanvullend stimuleringsbeleid, naast en in plaats van aanscherping 
van dwingende regelgeving. De provinciale mestregelgeving is (met uitzondering van mestnormen 
in Gelderland en het uitrijverbod) nergens aangescherpt in tegenstelling tot de beoogde fasering 
in de verschillende grondwaterbeschermingsplannen. In de loop der jaren is voor de bestaande 
beschermingsgebieden dit stimuleringsbeleid steeds belangrijker geworden. Ten aanzien van punt-
bronnen was daarvoor een zekere traditie aanwezig (verwijderen olietanks, mestopslagen), maar 
voor diffuse bronnen (meststoffen en bestrijdingsmiddelen) is deze ontwikkeling relatief nieuw. 
In dit verband en ook voor wat betreft de ontheffingverlening, kan gesproken worden van een 
grote aandacht in de beleidstoepassing voor maatwerk op bedrijfsniveau, dat het gebiedsgericht 
maatwerk overvleugelt. Ontheffingen (vooral voor activiteiten binnen I-jaarszones) en 
stimuleringsbeleid waarbij deelname berust op vrijwilligheid, verdragen zich immers niet met congru-
ent beleid voor de meest kwetsbare winningen. 
De ontwikkeling in het beleid overziende zijn in de beschouwde periode de wijzigingen op planniveau 
zeer beperkt gebleven. Behoudens een aantal technische wijzigingen is er geen sprake van 
fundamentele wijzigingen. Deels is dat overigens te verklaren uit het feit dat grondwaterbescherming 
sinds begin jaren negentig enigszins "uit de mode" raakt. Aanscherping van het beleid wordt niet 
wenselijk en haalbaar geacht, terwijl verdroging als onderwerp op het grensvlak van milieu en 
grondwaterwinning in het beleid steeds meer aandacht krijgt. 
Samengevat laat het onderzoek naar de toepassing van het beleid zien dat de provincies hebben 
"geleerd" dat de uitvoering van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid een aantal 
knelpunten oplevert. Het blijkt in de praktijk van de beleidstoepassing niet gewenst of moeilijk 
om de beoogde congruentie in het beleid onverkort door te voeren. Voor een groot deel houdt 
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deze planconforme toepassing verband met het grote beslag dat de ontheffingverlening, formele 
schadevergoedingenprocedures en beroepszaken leggen op het ambtelijk apparaat. De regelgeving 
voor bemesting is voor de provincie gemakkelijker uitvoerbaar dankzij convenanten tussen water­
leidingbedrijven en georganiseerde landbouw, die de vergoedingen onderling langs privaatrechtelijke 
weg regelen. Gevolg daarvan is wel dat het beleid sterk afhankelijk is van de bereidwilligheid van 
deze actoren. Aanscherping van deze bemestingsnormen wordt door betrokkenen onvoldoende 
zinvol geacht. 
In de volgende paragraaf komen de effecten van de congruentie van het beleid uitgebreider aan 
de orde. 
9.3 HYPOTHESE: EFFECTEN VAN CONGRUENT BELEID 
In deze paragraaf komt de toetsing van de hypothese uit paragraaf 4.5 aan de orde: 
De gebiedsgerichte benadering in het milieubeleid heeft vanwege de nagestreefde congruentie 
voor zowel de effectiviteit als voorde efficiëntie nadelen, die inherent zijn aan deze benadering. 
Ook heeft dit ongewenste effecten op het landelijk beleid. 
Deze hypothese bevat een veronderstelling omtrent de beantwoording van het tweede deel van 
de zesde vraag uit de vraagstelling: 
In welke mate en hoe worden de effectiviteit en de efficiëntie van het grondwater-
beschermingsbeleid beïnvloed door de congruentie van het gebiedsgerichte grondwaterbescher-
mings beleid? 
De veronderstelling die in paragraaf 4.5 in de hypothese is verwoord is, dat gebiedsgericht beleid 
en in het bijzonder de karakteristiek congruentie, naast voordelen ook een aantal nadelen kent 
die relevant zijn voor de beslissing om wel of geen gebiedsgericht beleid te voeren. De veronder-
stelling is dat de voordelen vooral gelden voor de doelgroep, maar dat congruent beleid voor 
de overheid ook een aanzienlijke inzet vergt. Uitgaande van het kenmerk dat congruent beleid 
verschil in beleid introduceert tussen gebieden en daarmee ook verschillen aanbrengt tussen de 
behandeling van individuen binnen doelgroepen van beleid die afgezien van de lokatie met het 
daaraan verbonden milieuprobleem in eenzelfde situatie verkeren, is in 4.5 de effectiviteit van 
het beleid onderscheiden van de efficiëntie. De elementen waaruit de hypothese bestaat worden 
hier nogmaals kort toegelicht. 
Over de effectíviteitvan congruent beleid is het volgende aangenomen omtrent de beleidsinvoering 
en -toepassing, de twee evaluatiemomenten in 3.5.2. 
Ten aanzien van de beleidsinvoering van congruent beleid wordt de verwachting uitgesproken 
dat weerstand van de doelgroepen van beleid bij de beleidsinvoering kan toenemen omdat gebieds-
gericht beleid verschillen veroorzaakt die voor leden van doelgroepen niet te begrijpen of te 
accepteren zijn. De noodzaak daartoe is niet altijd aantoonbaar, omdat de rechtstreekse relatie 
met ruimtelijke verschillen in het milieuprobleem (zeker op niveau van individuen) moeilijk is aan 
te tonen. Maar ook voor de betrokken overheden en andere actoren (beleidsuitvoerders, andere 
beleidsafdelingen) kan het draagvlak voor de invoering van congruent beleid laag zijn wanneer 
het beleid daardoor als onrechtvaardig wordt ervaren of te complex wordt. Wanneer dit leidt 
tot het afzwakken van de beoogde doelstellingen van beleid, wordt de effectiviteit bij de beleids-
invoering al bij voorbaat beperkt ten opzichte van de meer ambitieuze oorspronkelijke doelstellingen. 
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Ook kan het beleid ¡η de beleidstoepassing stagneren als gevolg van de congruentie. Wanneer 
de congruentie van het beleid betekent dat plaatselijk vergaande maatregelen noodzakelijk zijn, 
dan is extra weerstand van de doelgroep ook in de beleidstoepassing te verwachten. De effectiviteit 
van congruent beleid kan dus verminderen doordat de weerstanden tegen de doelstellingen groot 
zijn of doordat de doelbereiking door het bevoegd gezag in de uitvoeringsfase van het beleid wordt 
beperkt. 
Ten aanzien van de efficiëntievan het beleid is voor wat betreft de beleidsinvoering en -toepassing 
het volgende verondersteld. 
Hogere beleidskosten bij de beleidsinvoering als gevolg van het congruente karakter van het beleid 
dienen bij de analyse van de efficiëntie in de beschouwing te worden betrokken. Gezien de toe-
genomen complexiteit van het beleid door het maken van regionale verschillen in invoering en 
toepassing is te verwachten dat congruent beleid voor de overheid extra kosten met zich meebrengt 
Dat betekent dat succesvol congruent beleid (in vergelijking tot generiek beleid) voor een belangrijk 
deel afhankelijk is van extra financiële middelen. Waarschijnlijk is de mate van vermindering van 
de efficiëntie voor de overheid ongunstiger dan voor de doelgroepen van het beleid. 
Op grond van de mogelijke samenhang tussen een aantal trends in het milieubeleid wordt 
verondersteld, dat gebiedsgericht milieubeleid ongewenste effecten kan hebben op het landelijk 
beleid die de toepassing van de gebiedsgerichte benadering op hun beurt versterken. Aldus ontstaat 
mogelijk een "uitstraling" van sturingsproblemen in net gebiedsgericht milieubeleid naar het landelijk 
beleid, die geen rekening houdt met de effecten van congruentie op de beleidsinvoering en -toepassing 
van beleid. 
In de volgende drie subparagrafen worden deze veronderstellingen omtrent de effectiviteit en 
de efficiëntie van congruent beleid en de effecten op het landelijk beleid getoetst aan de hand 
van het grondwaterbeschermingsbeleid. 
9.3.1 EFFECTIVITEIT EN CONGRUENTIE VAN BELEID 
Allereerst komt de effectiviteit van het gevoerde grondwaterbeschermingsbeleid aan de orde, 
waarna deze gekoppeld wordt aan de congruentie van het beleid. 
- Effectiviteit van het grondwaterbeschermingsbeleid 
De effectiviteit van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid kan op verschillende manieren 
worden bepaald. Allereerst kan de doelbereiking worden afgemeten aan de kwaliteitsdoelstelling 
en -ontwikkeling van het grondwater. Daarnaast kunnen de beoogde beleidsinspanningen en 
gerealiseerde als toetsingskader gelden voor de effectiviteit van het beleid. Deze beleidsinspanningen 
zijn te beschouwen als de vertaling van de doelstellingen voor het grondwater naar "beleidsproducten". 
- Doelstellingen 
De doelstellingen ten aanzien van de grondwaterkwaliteit zijn samen te vatten als het streven 
naar een kwaliteit van het opgepompte grondwater waarbij geen ingrijpende zuiveringstechnieken 
noodzakelijk zijn. Dat betekent formeel dat de normen uit het Waterleidingbesluit niet overschreden 
mogen worden in het op te pompen grondwater. Deze doelstelling is echter niet eenduidig. 
Onduidelijk is of het daarbij gaat om de streefwaarden of om de maximaal toelaatbare concentraties. 
Een andere onduidelijkheid is wat onder het opgepompte grondwater verstaan wordt: gaat het 
om de kwaliteit van het ondiepe grondwater of om de kwaliteit van het grondwater dat het pompfilter 
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van de waterwinning in de ondergrond bereikt? En mag de kwaliteit van de ene winput een slechte 
kwaliteit van het in een andere winput opgepompte grondwater door menging compenseren? 
Zuivering is dan immers soms niet noodzakelijk. 
Zelfs ingeval de minst ambitieuze doelstelling wordt gehanteerd voor de beoordeling van de 
effectiviteit van het beleid, dan nog is normoverschrijding niet overal vermeden. Op enkele plaatsen 
wordt opgepompt grondwater gezuiverd, terwijl elders pompputten zijn gesloten of verplaatst. 
Ook wordt schoon water opgemengd met grondwater van slechte kwaliteit. Dit is echter ook 
niet altijd te vermijden, vanwege de historische belasting van het grondwater dat onderweg is 
naar de winputten. Daarvoor kan het beleid in de afgelopen jaren niet verantwoordelijk gesteld 
worden. Anderzijds zorgt de reistijd van het grondwater vanaf maaiveld er voor, dat nog praktisch 
nergens als gevolg van het beschermingsbeleid dat sinds 1989 gevoerd is, de kwaliteit van het 
opgepompte grondwater duidelijk is beïnvloed3. 
Tenslotte is ook het rijksbeleid van invloed op de resultaten van het provinciaal beleid vanwege 
toestroming van grondwater van buiten de beschermingsgebieden. 
Het bovenstaande maant tot voorzichtigheid over uitspraken over de effectiviteit van het 
grondwaterbeschermingsbeleid. De beoordeling van de verbetering van de grondwaterkwaliteit 
als gevolg van het provinciale beleid is daardoor moeilijk. Volgens de evaluatie van het Interprovinciaal 
overleg uit 1994 is ten aanzien van nitraat sprake van een "milieurendement" dat varieert tussen 
de 5 en 30% over een periode van 25 tot 50 jaar (VROM, 1994 p.63). Daarmee wordt bedoeld 
dat gedurende deze periode het nitraatgehalte met genoemde percentages wordt verlaagd als 
gevolg van het provinciaal beleid (zie 2.3.2). Volgens deze evaluatie zal in 2010 ook zonder aanvullend 
provinciaal beleid de grenswaarde voor nitraat in het ondiepe grondwater vrijwel overal gehaald 
kunnen worden; de streefwaarde echter niet (VROM, 1994 p.29). In de evaluatie wordt gewezen 
op het "indicatieve" karaktervan deze cijfers: "De effectiviteit en het milieurendement van aanvullende 
bescherming zullen per gebied moeten worden vastgesteld. Daarbij moet rekening worden gehouden 
met specifieke hydrologische omstandigheden, bodemopbouw, afbraakprocessen en de historische 
belasting (bodemgebruik)" (VROM, 1994 p.63). Voor bestrijdingsmiddelen geldt volgens de evaluatie 
in grote lijnen hetzelfde. De cijfers zijn ook sterk indicatief omdat wordt uitgegaan van volledige 
uitvoering van het beleid en afbraakprocessen van nitraat in de bodem hooguit globaal kunnen 
worden ingeschat. 
Ten aanzien van puntbronnen is de bepaling van de effectiviteit in termen van grondwaterkwaliteit 
nog moeilijker. Bodem- en grondwater-beschermende maatregelen zijn immers voor een belangrijk 
deel gericht op het verkleinen van risico's op vervuiling van het grondwater. Uit de risico-analyses 
in de provincies Utrecht en Limburg is gebleken hoe complex de beoordeling van de effectiviteit 
van maatregelen is. Voorzover de resultaten van de provinciale beleidsmaatregelen het landelijk 
beschermingsniveau voor puntbronnen benaderen, is er alleen sprake van congruentie in de 
beleidstoepassing. 
De beleidsprestaties of -producten geven een indicatie van de inspanningen die de provincies hebben 
ondernomen ten aanzien van puntbronnen. 
- Beleidsproducten 
Ten aanzien van puntbronnen is volgens de landelijke evaluatie uit 1994 "Het milieurendement 
(...) moeilijk in zijn algemeenheid aan te geven. Daarvoor dienen (bedrijfs)activiteiten afzonderlijk 
te worden beoordeeld. Toch is het nut van dit provinciale beleid evident. De winst zit vooral in 
het weren van nieuwe bedreigende activiteiten en een strenger handhavings- en controlebeleid" 
(VROM, 1994 p.64). Opvallend is dat zowel ten aanzien van diffuse bronnen als ten aanzien van 
puntbronnen een belangrijke functie wordt toebedeeld aan het provinciale grondwaterbeschermings-
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beleid vanwege "de pioniersfunctie" of "de voorbeeldfunctie die het provinciale beschermingsbeleid 
heeft voor het algemene beschermingsbeleid" (VROM, 1994 p.64). 
Wanneer we de effectiviteit van het beleid koppelen aan de beoogde beleidsproducten, dan is 
volgens de evaluatie van het Interprovinciaal Overleg uit 1994 sprake van een aanzienlijke achterstand 
in de ontheffingverlening. Deze bedraagt dan 7000 ontheffingen ofwel 70% (VROM, 1994a p.65). 
In 1997 is in Overijssel volgens de provincie de achterstand geheel ingehaald. In Utrecht en Gelderland 
zijn veel minder ontheffingen verleend, terwijl in Limburg meer dan duizend ontheffingen verleend 
zijn op een totaal aantal ontheffingplichtige activiteiten van ruim 2600. Als gevolg van de inspanningen 
na de landelijke evaluatie van 1994 is dus een positiever beeld gerechtvaardigd van de doelbereiking 
in termen van verleende ontheffingen. Ten aanzien van de kwaliteit van de verleende ontheffingen 
is al geconstateerd dat de beoogde bescherming regelmatig afwijkt vanwege maatwerk op 
bedrijfsniveau. Een belangrijke meerwaarde is echter de controle op de voorschriften. Deze zijn 
daardoor ook daadwerkelijk in de praktijk gerealiseerd. 
Naast de ontheffingverlening voor inrichtingen is door de provincies en waterleidingbedrijven 
een aantal belangrijke potentiële bronnen van vervuiling van het grondwater onschadelijk gemaakt. 
Het gaat daarbij bijvoorbeeld om het saneren van ondergrondse olietanks en het aansluiten van 
percelen op de riolering. 
Ten aanzien van diffuse bronnen wordt geconstateerd dat voor een aantal winningen het beleid 
weinig effectief is en dat voor de zeer kwetsbare winningen het gebruik van kunstmest in de mest-
regelgeving dient te worden opgenomen (VROM, 1994 p.68). In het algemeen wordt in de evaluatie 
van 1994 geconstateerd dat er "veel meer aandacht (moet) worden besteed aan handhaving van 
de regelgeving" (VROM, 1994 p.68). In het voorgaande is op basis van het onderzoek van het grond-
waterbeschermingsbeleid gesteld dat alleen de handhaving van het uitrijverbod de nodige aandacht 
heeft gekregen van de provincies en dat overigens het gebruik van meststoffen en bestrijdingsmiddelen 
zeer moeilijk handhaafbaar is. 
Vanuit de in dit onderzoek bestudeerde empirie geldt voor de effectiviteit van het provinciale 
grondwaterbeschermingsbeleid puntsgewijs het volgende. 
In de eerste plaats moet worden vastgesteld dat de doelstelling "grondwaterwinning dient mogelijk 
te zijn zonder zuivering die noodzakelijk wordt door vervuiling" niet overal is gehaald. Dit is echter 
een gevolg van vervuiling die reeds in de bodem aanwezig was voordat het beleid van kracht werd. 
In de tweede plaats schiet het beleid ook tekort voor de meest kwetsbare winningen door nitraat-
vervuiling en het gebruik van bestrijdingsmiddelen. Ook hier is de historische belasting van bodem 
en grondwater voor een groot deel de oorzaak van het ontbreken van doelbereiking. Plaatselijk 
zal echter op de droge zandgronden, het Mergelland en in stuwwallengebieden de nitraatconcentratie 
in de toekomst waarschijnlijk ook overschreden worden doordat het huidige beleid tekortschiet. 
Normoverschrijding is ook voor bestrijdingsmiddelen plaatselijk onvermijdelijk door de hoge 
historische belasting. 
Ten derde is overschrijding van drinkwaternormen in het grondwater door calamiteiten altijd 
mogelijk, omdat het beleid ten aanzien van puntbronnen hiervoor slechts soelaas biedt als alle 
risico-opleverende activiteiten uit de beschermingsgebieden zijn geweerd. Dit is echter slechts 
op zeer beperkte schaal gebeurd. Wel heeft het ontheffingenbeleid met de gestelde bodem-
beschermende voorschriften de kans op calamiteiten (belangrijk) verminderd. Het lijkt echter 
in die gevallen niet waarschijnlijk dat door een calamiteit zuivering van het gewonnen grondwater 
noodzakelijk zou worden omdat technische voorzieningen als het afgraven van vervuilde grond 
of interceptieputten kunnen voorkomen dat de vervuiling de waterwinning bereikt. Strikt afgemeten 
aan de doelstelling dat voorkomen moet worden dat zuivering noodzakelijk wordt, zal het gevoerde 
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beleid ten aanzien van de puntbronnen daarom niet duidelijk bijdragen aan de effectiviteit van 
het beleid, als die wordt afgemeten aan de verbetering van de grondwaterkwaliteit. Het gaat daarbij 
om de (moeilijk meetbare) preventie van het risico op verontreiniging van de bodem en het grond­
water. Wel levert het gevoerde beleid een bijdrage aan (impliciet gehanteerde) nevendoelstellingen 
als het stand-still-beginsel, of het "step-forward" principe (streven naar vermindering van risico's 
bij nieuwe ontwikkelingen). In het voorgaande is duidelijk geworden dat uitbreiding van grond-
waterbedreigende activiteiten in veel gevallen wel is toegestaan in combinatie met bodem-
beschermende voorschriften, hetgeen met beide laatstgenoemde principes in strijd is. 
Toch heeft het ontheffingenbeleid de risico's op bodemvervuiling verminderd, waarbij van belang 
is dat er voor de inrichtingen waaraan ontheffing verleend is, een inhaalslag heeft plaatsgevonden 
doordat voorzieningen zijn gecontroleerd. Situaties die niet in overeenstemming waren met bestaande 
bodembeschermende eisen (voornamelijk op grond van de Hinderwet) komen voor deze inrichtingen 
dus niet meer voor. 
Het is de meeste provincies echter niet gelukt om alle activiteiten van een beoogde ontheffing 
te voorzien, omdat de ontheffingverlening aanzienlijk meer menskracht gevergd heeft dan beoogd. 
Ten aanzien van de beoogde congruentie зп het beleid is in het voorgaande al vastgesteld dat 
die minder tot uitdrukking is gebracht in de beleidstoepassing, dan beoogd werd in de beleids-
invoering. Er is in plaats daarvan meer maatwerk op bedrijfsniveau geleverd. Deze vorm van maatwerk 
is als middel gehanteerd om weerstand tegen het beleid te verminderen. Een belangrijke drijfveer 
daarvoor is geweest dat de provincies Raad van State-procedures hebben willen voorkomen. Deze 
duren zeer lang (gemiddeld circa twee jaar) en blijken niet zelden voor het bevoegd gezag negatieve 
gevolgen te hebben. Daarnaast is er een continue dreiging geweest dat schadevergoedingclaims 
zouden worden ingediend. Naast het grote beslag dat beide gevolgen leggen op het provinciaal 
apparaat, is in geval van schadevergoedingen ook de positie van de waterleidingbedrijven als belang­
rijke partner van de provincie in het geding. Zij krijgen immers uiteindelijk de kosten van schade­
vergoedingen gepresenteerd. 
Op deze wijze is de congruentie van het grondwaterbeschermingsbeleid op nationaal niveau voor 
een belangrijk deel verantwoordelijk voor de in de beleidstoepassing beperkte congruentie van 
dat beleid. 
De planologische bescherming die in dit onderzoek zijdelings aan de orde is gekomen, is volgens 
de provinciale evaluatie van 1994 succesvol geweest (VROM, 1994 p.64). In de voorgaande empirische 
hoofdstukken blijken echter slechts in een zeer beperkt aantal gevallen ruimtelijke ontwikkelingen 
met negatieve gevolgen voor de waterwinning te zijn voorkomen door adequaat ruimtelijk beleid. 
De vertaling van het grondwaterbeschermingsbelang in bestemmingen blijkt in de praktijk ook, 
zeker de eerste jaren, nauwelijks te zijn gerealiseerd. Een recent onderzoek bevestigt dat de 
afstemming tussen ruimtelijke ordening en grondwaterbescherming nog aanzienlijk verbeterd 
kan worden (Hick en Van Es, 1997). 
- Effectiviteit en congruentie 
Volgens het eerste deel van de hypothese aan het begin van deze paragraaf, roept de congruentie 
van het beleid weerstanden op, omdat de kans op inconsistenties met het fysieke milieuprobleem 
op individueel niveau groter is naarmate het beleid meer congruent is. Immers, congruent beleid 
impliceert voor alle actoren in een grondwaterbeschemringsgebied of -zone dezelfde maatregelen. 
Congruentie van het beleid zal ten tweede kunnen betekenen dat plaatselijk vergaande maatregelen 
noodzakelijk zijn waardoor bijvoorbeeld voortzetting van bedrijfsvoering onmogelijk wordt in 
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kwetsbare grondwaterbeschermingsgebieden. Ook dit zal aanleiding geven tot extra weerstand 
tegen het beleid. De effectiviteit van congruent beleid zal daardoor beperkt worden. 
Op grond van het empirisch onderzoek naar het grondwaterbeschermingsbeleid kan het volgende 
worden vastgesteld met betrekking tot de beleidsinvoering, de vaststelling van de grondwaterbe-
schermingsplannen en verordeningen. De bezwaren die door doelgroepen bij de beleidsinvoering 
naar voeren zijn gebracht, zijn vooral een gevolg geweest van het aanvullende mestbeleid in de 
grondwaterbeschermingsgebieden. Verschillen tussen of binnen gebieden speelden bij die weer-
standen een ondergeschikte rol. Dit is een opvallende constatering, omdat de technische onder-
bouwing van de classificatie van winningen doorgaans zeer beperkt is. Dat geldt ook voor de be-
grenzing van de grondwaterbeschermingsgebieden. 
Ten tweede is gebleken dat het beleid al bij voorbaat niet congruent is omdat voor de meest 
kwetsbare gebieden de maatregelen "afgetopt" zijn. Het beleid in de plannen en verordeningen 
is niet congruent voor de meest kwetsbare winningen of voor de (stedelijke) winningen met de 
meeste bedreigingen in het beschermingsgebied. Daarmee is geanticipeerd op weerstanden bij 
doelgroepen en een te omvangrijke taak voor het bevoegd gezag, die beide het gevolg zouden 
zijn van vergaande beperkingen ter bescherming van het grondwater. De voorwaarde in diverse 
grondwaterbeschermingsplannen dat een normale agrarische bedrijfsvoering mogelijk moet blijven, 
is daarvan een voorbeeld. Voor de provincies heeft daarbij een belangrijke rol gespeeld, dat een 
onderlinge schaderegeling tussen waterleidingbedrijven en georganiseerde landbouw afhankelijk 
was van het draagvlak voor het grondwaterbeschermingsplan en verordening. Het uitsluiten van 
stedelijke winningen van het ontheffingenbeleid is ook gebeurd op grond van ingeschatte uitvoe-
ringsproblemen die een gevolg van congruent beleid zouden zijn. 
De eerste generatie grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen uit 1989 is in de jaren 
negentig opnieuw vastgelegd in provinicale milieubeleidsplannen en provinciale milieuverordeningen. 
Voorzover het grondwaterbeschermingsbeleid zich in de loop der tijd heeft ontwikkeld, is 
geconstateerd dat dit ten aanzien van de landbouw in alle onderzochte provincies bestaat uit 
stimuleringsbeleid. Gezien de noodzaak tot aanvullende bescherming voor die gebieden is dit 
beleid, dat afhangt van vrijwillige deelname, opmerkelijk. Omdat het landelijk beleid in de loop 
der ¡aren juist met betrekking tot bemesting is aangescherpt, zijn de inspanningen van de provincies 
op dit vlak per saldo afgenomen. Het verschil tussen de landelijke bemestingsnormen en de 
"provinciale" normen is immers kleiner geworden. De ten opzichte van het landelijk beleid verlengde 
uitrijverboden zijn in de beschermingsgebieden inmiddels meestal vervallen. De redenen om bij 
de invoering van dit nieuwe beleid over te stappen op stimuleringsbeleid hangen deels samen 
met te verwachten weerstanden tegen de beleidsinvoering van dwingende regelgeving. Dat geldt 
voor zowel de doelgroepen van het beleid als voor de waterleidingbedrijven. Meer nog heeft het 
stimuleringsbeleid met de beleidstoepassing te maken en met de - door de provincies veronderstelde -
hogere efficiëntie van stimuleringbeleid voor de landbouw in de fase van de beleidstoepassing. 
In de volgende subparagraaf komt dit uitvoeriger aan de orde. 
Een belangrijke constatering voor de beleidstoepassing op puntbronnen is, dat de ontheffingverlening 
in de praktijk vooral maatwerk op bedrijfsniveau levert, hetgeen de congruentie van het beleid 
vermindert. In feite wordt ook in de beleidstoepassing het beleid afgetopt, omdat strikte regelgeving 
met een congruent karakter (bijvoorbeeld; geen bouwactiviteiten en geen landbouw in 
waterwingebieden en geen uitbreiding van risicovolle activiteiten in grondwaterbeschermingsgebie-
den) in de praktijk niet als zodanig wordt toegepast. De dreiging van Raad van State-procedures 
met ongewisse uitkomst evenals formele schadevergoedingenprocedures als gevolg van congruente 
toepassing van het beleid, leiden in een aantal gevallen tot maatwerk op bedrijfsniveau. De congruentie 
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van het beleid vermindert door deze concessies die worden gedaan aan het individuele geval. 
Deze voorziene implementatieproblemen ingeval het beleid congruent zou zijn toegepast, zouden 
de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid volgens de provincies echter veel sterker hebben 
verminderd. 
Samengevat blijkt uit de analyse van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid dat de 
beleidsinvoering niet congruent is voor de meest kwetsbare winningen vanwege te verwachten 
problemen bij de beleidsinvoering en de beleidstoepassing. In de beleidsinvoering stuit het beleid 
op de grenzen van het draagvlak voor congruent beleid, terwijl in de beleidstoepassing de 
uitvoeringslast voor het provinciale overheidsapparaat zijn grenzen bereikt en congruent beleid 
onoverkomelijke weerstanden zou opleveren die de provincies willen vermijden. Deze voorziene 
problemen (procedures bij de rechter, schadevergoedingen) zijn voor een belangrijk deel een 
gevolg van het feit dat het gaat om een bijzonder beschermingsniveau, ofwel van de nagestreefde 
congruentie van het beleid op landelijk schaalniveau. 
9.3.2 EFFICIËNTIE EN CONGRUENTIE VAN HET GRONDWATERBESCHERMINGSBELEID 
- Efficiëntie 
Een tweede element van de hypothese betreft de effecten van congruent beleid op de efficiëntie 
van het beleid. 
De doelmatigheid of efficiëntie van het beleid kan worden bepaald door de milieubaten afte zetten 
tegen de kosten van het beleid. 
Bezien we de efficiëntie vanuit de positie van het bevoegd gezag, dan zijn de volgende kosten 
relevant: kosten van beleidsinvoering, waaronder de planvorming inclusief onderzoek en inspraak 
en beleidstoepassing met kosten van ontheffingverlening, controle en handhaving. Het is zeer 
moeilijk een nauwkeurig beeld te krijgen van deze kosten. De volgende zeer globale ramingen 
geven een indicatie van de kosten van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid. 
Voor de vier onderzochte provincies bedragen de totale apparaatskosten zeer globaal per provincie 
één miljoen gulden per jaar. Voor heel Nederland ging het om bijna tien miljoen gulden per jaar 
(VROM, 1994a p.65). Het verlenen van één ontheffing werd ingeschat op een werkweek en kost 
het bevoegd gezag ruim duizend gulden aan personeelskosten. De kosten zijn in werkelijkheid 
hoger, omdat de waterleidingbedrijven en het landbouwbedrijfsleven een deel van de uitvoering 
van het beleid op zich genomen hebben. In Overijssel zijn bijvoorbeeld de inspanningen van het 
waterleidingbedrijf in deze kosten mogelijk minstens de helft geweest van de kosten die de provincie 
gemaakt heeft. 
De onderzoekskosten bedragen gemiddeld per provincie, eveneens zeer globaal, jaarlijks twee-
honderdduizend gulden. Het gaat daarbij onder andere om geohydrologisch onderzoek naar de 
kwetsbaarheid van winningen, onderzoek naar effecten van bodembeschermende voorzieningen 
en om de kosten van inventariserend onderzoek naar bedreigingen die aanwezig zijn in grondwaterbe-
schermingsgebieden. 
Daarnaast zijn er kosten gemaakt vanwege het stimuleringsbeleid, die zijn gefinancierd door zowel 
de provincies als door de waterleidingbedrijven. Waterleidingbedrijven hebben bijvoorbeeld gratis 
lekbakken geplaatst onder bovengrondse tanks, de provincies hebben samen met gemeenten 
de aanleg van riolering in de beschermingsgebieden gefinancierd, subsidies verleend voor het 
verwijderen van ondergrondse olietanks, en milieuvriendelijke landbouw gestimuleerd. Deze kosten 
zijn moeilijk te achterhalen en verschillen sterk per provincie, maar bedragen gemiddeld per provincie 
per jaar naar schatting minstens tweehonderdduizend gulden. Kosten van bijvoorbeeld de aansluiting 
van percelen in het buitengebied op de riolering zijn hierin niet verdisconteerd. Deze maken 
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onderdeel uit van provinciaal en gemeentelijk beleid, dat vaak met voorrang in kwetsbare gebieden 
(waaronder grondwaterbeschermingsgebieden) is ingezet. 
Naast de kosten voor onderzoek, personeel en bijdragen aan bodembeschermende voorzieningen, 
hebben de uitgekeerde schadevergoedingen aan de doelgroepen tot kosten geleid. Omdat deze 
door de waterleidingbedrijven zijn vergoed vallen ze niet onder de kosten voor de overheid. Ze 
hebben wel tot apparaatskosten geleid. De uitgekeerde vergoedingen lopen per provincie sterk 
uiteen. In totaal is er in de van 1990 tot en met 1993 jaarlijks voor alle grondwaterbe­
schermingsgebieden in Nederland circa drieëneenhalf miljoen gulden aan vergoedingen uitgekeerd 
via convenanten tussen waterleidingbedrijven en de georganiseerde landbouw. Voor de hier onder-
zochte provincies bedroegen de uitgekeerde schadevergoedingen in Gelderland zevenhonderdduizend 
gulden per jaar, in Utrecht tweehonderdduizend, in Overijssel zevenhonderdduizend en in Limburg 
driehonderdduizend gulden (VROM, 1994a p.24). De verschillen blijken tussen andere provincies 
nog veel groter te zijn: Drenthe keerde per jaar ruim één miljoen gulden uit en Noord-Brabant 
nog geen tweehonderdduizend gulden. Deze kosten hebben betrekking op de diffuse bronnen 
mest en bestrijdingsmiddelen. In de onderzochte provincies zijn de kosten op basis van convenanten 
tussen waterleidingbedrijven en het landbouwbedrijfsleven vergoed aan de betrokken agrariërs. 
Daarnaast zijn er schadevergoedingen uitgekeerd via het wettelijk spoor. Het gaat daarbij om 
een beroep op de wettelijke regeling omdat er geen overeenstemming over vergoeding van extra 
kosten via het convenant bestond. Het betreft daarnaast de kosten van voorschriften voor 
puntbronnen die niet onder het genoemde convenant vallen. Per provincie zijn er grote verschillen 
in uitgekeerde vergoedingen. In Gelderland en Overijssel zijn helemaal geen wettelijke schade-
vergoedingen uitgekeerd. In Utrecht is in totaal tot 1994 vijftigduizend gulden uitgekeerd, in Limburg 
ruim vierhonderdduizend gulden (VROM, 1994a p.22). De oorzaak voor deze verschillen is hoofdza-
kelijk terug te voeren op de interpretatie van de wet, waarbij cruciaal is in hoeverre de extra kosten 
van het provinciale beleid deel uitmaken van het ondernemersrisico. Omdat er in Overijssel slechts 
twee beslissingen zijn genomen over wettelijke schadevergoedingen, terwijl het in de andere 
provincies om vijftien tot dertig beslissingen ging, is ook van belang hoe de provincies zijn omgegaan 
met aanvragen voor schadevergoedingen. In Overijssel is bijvoorbeeld het formele 
schadevergoedingenverzoek in een aantal gevallen vermeden door een financiële regeling te treffen 
voor extra kosten van bodembeschermende maatregelen, die door de vragende partij geaccepteerd 
werd. Om tijdrovende beroepsprocedures te vermijden maar ook om de schade-afwikkeling te 
vereenvoudigen, is soms zelfs niet opgetreden tegen probleemgevallen. Informele schikkingen 
zijn in die gevallen soms ook toegepast. 
Bovenstaande vergoedingen geven een beeld van de kosten van het provinciale beleid gericht 
op de doelgroepen in de grondwaterbeschermingsgebieden. Deze kosten zijn vergoed via 
privaatrechtelijke regelingen (convenanten) of het gaat om formele schadevergoedingen die zijn 
toegekend door de provincies. Buiten beschouwing zijn daarbij de kosten van aanvullende 
voorzieningen voor doelgroepen gebleven, waarvoor aan hen geen schadevergoeding is toegekend. 
Deze kosten zijn niet via schadevergoedingen afgehandeld omdat geen beroep is gedaan op de 
wettelijke schaderegeling. Dit kan samenhangen met het feit dat de eisen die gesteld werden 
nauwelijks aanvullend zijn op de landelijke eisen of slechts vooruitlopen op landelijke regelgeving. 
Hoewel er geen betrouwbare informatie bestaat, is een zeer globale schatting van deze kosten 
tien miljoen gulden per jaar voor heel Nederland. 
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Samengevat vak op dat de apparaatskosten van het beleid (globaal één miljoen gulden per provincie 
per jaar) zeer hoog zijn in vergelijking met de uitgekeerde vergoedingen die het verschil representeren 
tussen algemeen beschermingsniveau en het beleid in de beschermingsgebieden. Deze bedragen 
immers per provincie gemiddeld per jaar circa vijfhonderdduizend gulden. Daarbij moet worden 
opgemerkt dat de schaderegeling en vooral de vergoeding op grond van convenanten zeker voor 
de doelgroep landbouw in het algemeen royaal en daardoor "instrumenteel" (dus niet als gevolg 
van een wettelijke verplichting maar op basis van onderhandeling met de betrokken ondernemer) 
is toegepast. Door deze royale vergoedingen is draagvlakverlies als het ware "afgekocht" en is 
het aantal wettelijke schadevergoedingsverzoeken zeer beperkt gebleven. 
Zelfs wanneer de werkelijke kosten voor de doelgroepen dubbel zo hoog zijn geweest als de 
schadevergoedingen weergeven, dan zijn de kosten van het bevoegd gezag nog even hoog als 
de kosten van de concrete beschermingsmaatregelen op uitvoeringsniveau. Overigens heeft het 
bevoegd gezag (samen met de waterleidingbedrijven) ook nog kosten gemaakt voor de uitvoering 
van stimuleringsbeleid. Er is aldus sprake van een zeer arbeidsintensief en mede daardoor voor 
het bevoegd gezag ook kostbaar beleid. 
-Congruentie 
Hoewel geconcludeerd is dat de congruentie van het beleid beperkt is, kunnen op grond van het 
bovenstaande de volgende relaties met de congruentie van het beleid gelegd worden. In de volgende 
subparagraaf zal hieraan nader aandacht worden besteed in verband met de congruentie op landelijk 
schaalniveau. 
De hoge kosten van het beleid voor het bevoegd gezag blijken een gevolg van congruent beleid 
voorzover het gaat om de invoering van beleid. Kostbare en langdurige inspraakprocedures voor 
het grondwaterbeschermingsplan en de verordening zijn daarvan voorbeelden. Ook het onderzoek 
naar maatregelen, naar de kwetsbaarheid van winningen en naar begrenzing van de grondwater-
beschermingsgebieden behoort daartoe. De kosten van de uitvoering van het 
schadevergoedingenbeleid zijn vanwege de convenanten tussen waterleidingbedrijven en het 
landbouwbedrijfsleven beperkt gebleven. Ingeval het wettelijk schadevergoedingenspoor is gevolgd, 
zijn de uitvoeringskosten voor de provincie daarentegen wel zeer hoog door de in dat geval in 
te stellen schadebeoordelingscommissie en een eventueel beroep tegen de beschikking. 
De handhavingskosten zijn vooral vanwege capaciteitsgebrek beperkt gebleven. Van het gebruik 
van meststoffen en bestrijdingsmiddelen bleek de controleerbaarheid gering. Een goede handhaving, 
zoals in de Utrechtse Bethunepolder, vergde een zeer aanzienlijke inspanning. De complexiteit 
en de benodigde capaciteit voor een goede handhaving zijn belangrijke redenen geweest om af 
te zien van regulering van de kunstmestgift, en het regulerend-restrictieve beleid ten aanzien van 
mest en bestrijdingsmiddelen om te buigen naar stimuleringsbeleid. De negatieve effecten van 
de congruentie op de efficiëntie van het beleid hebben op die wijze bijgedragen aan een andere 
instrumentering van het beleid. Bovendien is voor een belangrijk deel om die reden afgezien van 
een verdere aanscherping van het beleid. 
Maar ook had een meer congruent beleid kosten voor de overheid en wellicht voor de doelgroepen 
kunnen besparen, indien de ontheffingverlening voor minder kwetsbare winningen of voor de 
buitenste beschermingszone geüniformeerd zou zijn door het stellen van standaardvoorschriften 
in combinatie met een meldingsplicht. De kostbare individuele ontheffingverlening had voor 
activiteiten in deze minder kwetsbare beschermingsgebieden of-zones achterwege kunnen blijven. 
Wel zou dit extra handhavingsinspanningen gevergd hebben omdat de ervaringen met meldingen 
weinig positief zijn geweest. Veel activiteiten in grondwaterbeschermingsgebieden zijn immers 
niet gemeld bij het van kracht worden van de grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen 
in 1989, hoewel dat wel verplicht is gesteld. 
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Concluderend kan gesteld worden dat het grondwaterbeschermingsbeleid voor de doelgroepen 
slechts beperkte meerkosten heeft betekend. Daarvoor is niet zozeer het eigenlijke gebiedsgerichte 
maatwerk verantwoordelijk, maar meer het feit dat via de ontheffingen maatwerk op bedrijfsniveau 
is geleverd. Het beleid is in die zin technisch efficiënt geweest, omdat maatwerk per geval (en 
niet per regio) is geleverd. De beleidsmatige efficiëntie is daardoor negatief beïnvloed omdat voor 
het bevoegd gezag geen capaciteit over is gebleven voor een verdere uitbouw van het beleid, 
sanering van bestaande activiteiten, bescherming van intrekgebieden en dergelijke. Het beleid 
is als gevolg van het maatwerk op bedrijfsniveau zeer kostbaar gebleken, zodat de efficiëntie van 
het beleid vanuit het perspectief van het bevoegd gezag beperkt is. Om te bezien of dit onvermijdelijk 
is, kan een vergelijking worden gemaakt met een alternatief beleid, dat niet gebiedsgericht is, 
maar een landelijke aanscherping van het bodembeschermingsbeleid zou hebben ingehouden. 
Deze vergelijking komt in paragraaf 9.4 aan de orde. 
9.3.3 CONGRUENTIE EN EFFECTEN OP HET LANDELIJK BELEID 
Het derde element van de hypothese aan het begin van paragraaf 9.3 betreft de effecten van congruent 
beleid op het landelijk beleid. In 4.3.6 is op grond van de mogelijke samenhang tussen een aantal 
trends in het milieubeleid verondersteld, dat gebiedsgericht milieubeleid effecten kan hebben 
op het landelijk beleid die toepassing van de gebiedsgerichte benadering zelf stimuleren. Aldus 
ontstaat mogelijk een "uitstraling" van gebiedsgericht milieubeleid naar het landelijk beleid en 
vervolgens weer terug naar het gebiedsgerichte beleid. 
Op grond van het bestudeerde provinciale grondwaterbeschermingsbeleid is over deze 
veronderstelling slechts te speculeren. Dit vergt een analyse van het landelijk beleid en de relaties 
met het provinciale beleid. Toch is het relevant om er op deze plaats aandacht aan te besteden. 
Bij de analyse en beoordeling van het gebiedsgerichte beleid mogen dergelijke beleidseffecten 
buiten het gebiedsgerichte beleid immers niet veronachtzaamd worden. 
Twee elementen van een dergelijke beoordeling zijn de volgende. 
Ten eerste wordt er in diverse beleidsnota's op gewezen dat een belangrijke meerwaarde van 
het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid gelegen is in het feit dat ervaring is opgedaan 
met maatregelen die later ook onderdeel zouden kunnen gaan uitmaken van het landelijk beleid. 
Het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid wordt in die opvatting gezien als het 
"proefdraaien" met beleid. Op grond van de voorgaande analyse dient deze conclusie genuanceerd 
te worden. Congruent beleid veroorzaakt immers neveneffecten of "bijwerkingen" die een gevolg 
zijn van het gebiedsgericht toepassen van beleidsmaatregelen. Bij de "terugvertaling" van 
gebiedsgericht beleid naar landelijk beleid dienen deze bijwerkingen, zoals ongelijkheid van 
behandeling die gecompenseerd dient te worden, in de beschouwing betrokken te worden. Concreet 
kan dit betekenen dat beleidsmaatregelen die gebiedsgericht niet of onvoldoende effectief of efficiënt 
blijken te zijn, dat bij een generieke doorvoering wel kunnen zijn, bijvoorbeeld omdat ongelijkheid 
dan geen rol speelt. 
Een tweede effect van gebiedsgericht beleid kan zijn dat het een legitimering vormt om landelijk 
beleid niet verder te ontwikkelen. Dat is slechts een terechte redenering voorzover het 
gebiedsgerichte beleid daadwerkelijk een oplossing biedt voor het desbetreffende milieuprobleem. 
Voor het grondwaterbeschermingsbeleid is duidelijk geworden dat het provinciale gebiedsgerichte 
beleid het landelijk beleid niet kan vervangen. Voorzover op landelijk niveau verondersteld wordt 
dat gebiedsgericht beleid gebruikt kan worden als legitimering om van aanscherping van het algemeen 
beschermingsniveau af te zien is dat een ongewenst neveneffect van gebiedsgericht beleid4. 
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9.4 GEBIEDSGERICHTE GRONDWATERBESCHERMING VERSUS LANDELIJK BELEID 
Voor een beoordeling van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid is het zinvol om 
naast bovenstaande evaluatie van de effectiviteit en de efficiëntie, een vergeli|king te maken tussen 
dit gevoerde beleid en een beleidsalternatief Zonder een dergeh|k beleidsalternatief kan een 
beoordeling van het beleid in termen van (in)effectiviteit of (in)efficientie slechts een beperkte 
betekenis hebben Ondanks het feit dat er in de onderzochte provincies geen sprake is van volledige 
doelbereiking of doelmatigheid, heeft er in die situatie als gevolg van het gevoerde beleid in ieder 
geval een zekere aanvullende bescherming van het grondwater heeft plaatsgevonden, die er zonder 
gebiedsgerichte aanpak niet geweest zou zi|n. Er is echter een alternatief beleid denkbaar, waarvan 
het voor de beoordeling van congruent beleid de moeite waard is om er aandacht aan te besteden. 
Dat (imaginaire) alternatief bestaat uit een extra aanscherping van het landelijk grondwaterbescher-
mingsbeleid in plaats van het feiteh|k gevoerde provinciale, gebiedsgerichte beleid Vooraf ZIJ 
opgemerkt dat het een open - en hier niet beantwoorde - vraag is of er voor een dergeh|k alternatief 
op landelijk niveau voldoende politiek draagvlak zou hebben bestaan. Ook mogeh|ke andere 
beperkende factoren voor de effectiviteit en doelmatigheid van een duidelijk beargumenteerd, 
generiek aangescherpt landeh|k beleid moeten hier buiten beschouwing blijven Bi| afwezigheid 
van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid was een dergelijke aanscherping van landeh|k 
beleid (voor wat betreft de beleidsmvoering) anderzijds waarschijnlijk ook beter realiseerbaar 
geweest De noodzaak tot een betere generieke, landelijke bescherming van het grondwater zou 
immers groter zijn geweest indien gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid zou hebben 
ontbroken. 
De vergelijking betreft het gevoerde gebiedsgerichte beleid met een landelijke aanscherping van 
het grondwaterbeschermingsbeleid, die voor wat betreft de beleidsinspanning door de overheid 
niet meer zou mogen vergen dan het huidige beleid. Dat betekent een sterk versoberde uitvoering 
van het in de afgelopen jaren gevoerde beleid in de grondwaterbeschermingsgebieden, dat zich 
in het beleidsalternatief over heel Nederland zou uitstrekken. 
De voordelen en nadelen van aanscherping van het landelijk beleid als alternatief voor de gebieds-
gerichte aanpak kunnen als volgt ingeschat worden. 
Allereerst is voor wat betreft de effecüvrte/tvan het beleid het volgende op te merken. Een beperkte 
aanscherping van het landelijk beleid zou een kleiner effect hebben gehad op de verbetering van 
de kwaliteit van het opgepompte grondwater, althans op korte en middellange termijn. Op langere 
termijn zal het verschil met de grondwaterkwaliteit die het gevolg is van het huidige beleid, echter 
vervagen Immers, uiteindelijk stroomt ook met de huidige gebiedsgerichte aanpak grondwater 
toe van buiten de beschermingsgebieden, dat beschermd wordt door het huidige landelijke beleid 
Volgens de evaluatie van het ministerie van VROM heeft het vigerende gebiedsgerichte beleid 
niet tot gevolg dat normoverschri|ding voorkomen wordt, maar leidt het ook niet tot het bereiken 
van streefwaarden (zie 2.3.2). In die zin is het huidige beleid dus niet cruciaal ten aanzien van de 
hoofddoelstelling van het provinciale beleid: het voorkomen dat zuivering van het opgepompte 
grondwater noodzakelijk wordt Wanneer gekozen zou zi|n voor een aanscherping van het landelijk 
beleid zou er in dit opzicht niet veel verschil zijn, hoewel concentraties van meststoffen en 
bestrijdingsmiddelen in het opgepompte grondwater voor de zeer kwetsbare grondwater-
beschermingsgebieden de komende 25 jaar (iets) hoger gelegen zouden hebben dan nu het geval 
is. Zoals in het voorgaande is benadrukt, zijn de huidige voorspellingen echter met de nodige 
onzekerheden omgeven, omdat met name omtrent het gedrag van stoffen in de bodem nog veel 
onzeker is. 
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Het bovenstaande geldt vooral ten aanzien van nitraatuitspoeling als gevolg van het gebruik van 
meststoffen. Het ontheffingenbeleid voor puntbronnen is in termen van het tegengaan van een 
verdere verslechtering van de grondwaterkwaliteit moeilijk kwantificeerbaar. Omdat de geëiste 
bodembeschermende voorzieningen voor een groot deel slechts vooruitlopen op landelijke 
regelgeving, is de milieuwinst beperkt tot enkele jaren wanneer het nu vastgestelde landelijk beleid 
werkelijk wordt uitgevoerd zoals nu in de verschillende amvb's wordt beoogd (bijvoorbeeld waar 
het gaat om bodemlozingen, ondergrondse olietanks en bodemsanering). Op dit punt is er een 
belangrijk verschil met het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid. In de grondwaterbe-
schermingsgebieden is daadwerkelijk een extra bescherming van bodem en grondwater tot stand 
gebracht. Het kan een aantal jaren vergen voordat ook landelijk het beleid feitelijk is toegepast. 
Op dit punt is de effectiviteit ten aanzien van bemesting ook moeilijk realistisch in te schatten. 
De aanname dat het landelijk beleid conform de doelstellingen zal worden uitgevoerd is immers 
zeer voorbarig, maar bepaalt wel in hoge mate de waarde van het huidige gebiedsgerichte grond-
waterbeschermingsbeleid. 
Samengevat strekt de grotere effectiviteit van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid 
zich vooral uit over de korte en middellange termijn. Daarnaast voorkomt het gebiedsgerichte 
grondwaterbeschermingsbeleid normoverschrijding niet, zodat het beleidsalternatief in de vorm 
van een aangescherpt landelijk beschermingsniveau in effectiviteit geen cruciaal verschil zou maken 
met het tot nu gevoerde gebiedsgerichte beleid. 
Ook de efficiëntie van het gevoerde gebiedsgerichte beleid kan in principe vergeleken worden 
met die van een verdere aanscherping van het landelijke beleid. Wanneer die efficiëntie uitgedrukt 
wordt in kosten per eenheid vermeden grondwaterverontreiniging, dan lijkt het waarschijnlijk 
dat een (geringe) aanscherping van het landelijk beleid efficënter is dan het nu gevolgde gebieds-
gerichte spoor. Dit geldt voor het ondiepe grondwater, maar zeker op termijn ook voor het 
opgepompte grondwater. Daarvoor is een aantal redenen te geven. 
In de eerste plaats wordt een deel van de kosten van het gebiedsgerichte beleid veroorzaakt door 
de gebiedsgerichte aanpak zelf. Het streven naar congruent beleid maakt bijvoorbeeld onderzoek 
nodig naar verschillen in kwetsbaarheid tussen winningen onderling en naar de begrenzing van 
beschermingszones. 
Ten tweede heeft het gedecentraliseerde karakter van het beleid geleid tot "dubbelwerk" in het 
beleid. Er zijn twaalf grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen voorbereid en vastgesteld, 
terwijl uitvoeringsaspecten als de schaderegelingen ook door elke provincie afzonderlijk ontwikkeld 
zijn. Daarbij is slechts in beperkte mate geprofiteerd van eikaars ervaringen, mede omdat de plannen 
in de tijd parallel zijn vastgesteld. 
Een derde reden die de efficiëntie van het gebiedsgerichte beleid beperkt, hangt samen met het 
feit dat emissiereductie uiteindelijk per eenheid steeds kostbaarder wordt, naarmate die reductie 
voortschrijdt: de wet van de afnemende meeropbrengsten toegepast op het terugdringen van 
vervuiling. Dit doet zich in het bijzonder voor wanneer de bedrijfsvoering beperkingen ondervindt 
als gevolg van beperkende maatregelen. 
Tegelijkertijd - en dit is het vierde punt - neemt de weerstand tegen het beleid naar verwachting 
meer dan evenredig toe bij aanscherping van de beleidsdoelstellingen. Een dergelijk mechanisme 
verklaart ook de doelstelling in grondwaterbeschermingsplannen dat een normale landbouwbedrijfs-
voering mogelijk dient te blijven. 
Tenslotte leidt het gebiedsgericht beschermen van drinkwaterwinningen tot een gedeeltelijke 
verplaatsing van grondwatervervuiling. Bedrijven waarvan vestiging of uitbreiding in het grondwaterbe-
schermingsgebied niet toegestaan wordt, kunnen zich elders of net buiten het gebied wel vestigen. 
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Aangescherpte bemestingsregels in de beschermingsgebieden betekenen "export" van mest naar 
buiten het gebied, maar zorgen niet automatisch voor net wegnemen van deze grondwaterbedreiging. 
De grondwaterstroming houdt immers niet op bij de begrensde gebieden, waardoor een deel 
van de vervuiling uiteindelijk toch de waterwinning kan bereiken'. 
Deze inherente beperking van gebiedsgericht beleid (geografisch verplaatsingseffecten van 
vervuilingsbronnen en -stoffen worden niet tegengegaan) is niet alleen van invloed op de doel-
matigheid, maar ook op de effectiviteit van het grondwaterbeschermingsbeleid als geheel. Met 
andere woorden, beleid dat "gebiedsgericht effectief' is, kan regionaal of landelijk gezien veel minder 
effectief zijn, wanneer de doelstelling van het beleid verbreed wordt naar de bescherming van 
het grondwater op lange termijn. 
De voorgaande vijf redenen betekenen dat de gebiedsgerichte aanpak een duidelijke legitimatie 
behoeft. Wanneer die niet gegeven kan worden in termen van het realiseren van een doelstelling 
van beleid, en in het voorgaande is aangetoond dat deze relatie moeilijk duidelijk is te leggen, zijn 
er diverse middelen om die legitimiteit van de gebiedsgerichte aanpak te herstellen. Ze gaan echter 
ten koste van de efficiëntie van het gebiedsgerichte beleid. Voorbeelden voor het "herwinnen" 
van deze legitimiteit zijn de uitkering van royale schadevergoedingen, een grote nadruk op voorlichting 
en stimuleringsbeleid in plaats van dwingende regelgeving. Een curieus maar duidelijk voorbeeld 
is de vergoeding voor een aanvullende kunstmestgift omdat de bemesting in de vorm van dierlijke 
mest wordt beperkt. De efficiëntie van dergelijk beleid is naar te vrezen valt erg laag5. 
Samengevat wordt de efficiëntie van het gevoerde gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid 
beperkt door een aantal effecten die het gevolg zijn van het congruente karakter van dit beleid: 
doordat het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid gebiedsgericht was (dat wil zeggen beperkt 
in de ruimte tot de aangewezen grondwaterbeschermingsgebieden), heeft de invoering en toepassing 
van het beleid extra kosten met zich meegebracht voor het bevoegd gezag. 
9.5 EEN MODEL VOOR CONGRUENTE BELEIDSVOERING 
Uit de voorgaande paragrafen van dit hoofdstuk is gebleken dat congruentie (zowel in beleidsinvoering 
als in de toepassing) op diverse wijzen het beleidsresultaat beïnvloedt. De effecten, effectiviteit 
en de efficiëntie van het beleid zijn mede afhankelijk van ongewenste en/of onvoorziene effecten 
van congruent beleid. In het grondwaterbeschermingsbeleid zijn het ingevoerde en het toegepaste 
beleid ook slechts zeer gedeeltelijk congruent. Daardoor zijn de voor het beleidsresultaat negatieve 
effecten van congruent beleid voorkomen. De effecten van congruentie op het beleidsresultaat 
dienen daarom mee te wegen bij de beantwoording van de vraag of gebiedsgericht beleid de 
aangewezen weg is voor de bescherming van grondwaterwinningen. Daarmee wordt een stap 
gezet op weg naar het bepalen van de "ideale" mate van gebiedsgericht maatwerk of congruentie. 
Dit betekent, dat bij het formuleren van congruent beleid (het maatregelenpakket) vooraf rekening 
dient te worden gehouden met mogelijke effecten op de te verwachten resultaten van dat beleid. 
De invloed van de congruentie op de beleidsresultaten wordt in het volgende analytisch model 
geschematiseerd weergegeven. 
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Figuur 9.2: Een model van effecten van congruent beleid op de beleidsresultaten 
Bovenstaand model dient als volgt geïnterpreteerd te worden. De congruentie van het beleid 
wordt afgeleid uit de mate waarin beleid overeenstemt met de ruimtelijke spreiding van het grond-
waterkwaliteitsprobleem. Aan de congruentie van het beleid zijn een beleidsdimensie en een ruimte-
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h|ke dimensie onderscheiden Via deze beide dimensies wordt het beleidsproces (de beleidsinvoenng 
en de beleidstoepassing) beïnvloed 
De beleidsdimensie is uiteen te leggen in drie karakteristieken of kenmerken die samenhangen 
met en voortkomen uit congruent beleid. Deze karakteristieken zijn aan te duiden met de trefwoor-
den draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit Deze begrippen worden in dit onderzoek als 
volgt gehanteerd. 
- Draagvlakverlies heeft betrekking op de mate waarin het bi| de doelgroepen van het beleid 
en andere betrokkenen bij het beleid ontbreekt aan steun voor het beleid7. 
- Ongeh|kheid betreft de mate waarin individuen uit een doelgroep die in eenzelfde positie 
verkeren ten opzichte van het op te lossen beleidsprobleem, op grond van het gevoerde 
beleid aan verschillende maatregelen of een verschillend niveau van bescherming worden 
onderworpen. Voorzover dit als onrechtvaardig ervaren wordt of de mogelijkheden om zich 
aan het beleid te onttrekken toenemen, treedt er draagvlakverlies op, stelt men zich 
gereserveerd op, of neemt de weerstand tegen het beleid toe9. 
- Complexiteit heeft betrekking op de structuur van instrumenten, regelgeving en handhaving. 
Beleid wordt in dit onderzoek complex genoemd indien de maatregelen waaruit het beleid 
bestaat niet uniform zijn, de uitvoering ingewikkeld is voor beleidsvoerders of doelgroepen, 
of als maatregelen niet uniform worden toegepast. 
De bovenstaande drie karakteristieken van congruent beleid beïnvloeden niet alleen de beleids-
resultaten maar ook elkaar Enkele voorbeelden daarvan zijn de volgende Het draagvlak voor 
het beleid kan worden aangetast door ongelijkheid of door de complexiteit van het beleid In het 
grondwaterbescherminpbeleid is daarvan bijvoorbeeld sprake wanneer onderscheid wordt gemaakt 
tussen beschermingszones of tussen beschermingsgebieden, terwi|l dit onderscheid voor de 
doelgroepen van beleid of voor de beleidsuitvoerders onvoldoende gemotiveerd wordt Ongelijkheid 
leidt tot complexiteit van beleid wanneer compensatie van deze ongelijkheid plaatsvindt. Een 
voorbeeld daarvan zijn de uitgekeerde (schade)vergoedingen in het kader van het grondwater-
beschermingsbeleid Compensatie van draagvlakverlies door maatwerk op individueel niveau kan 
tenslotte de complexiteit van het beleid vergroten, wanneer per geval op uiteenlopende wijze 
afgeweken wordt van overeengekomen maatregelen uit het beleidsplan. 
De effectiviteit en de efficiëntie van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid, voorzover 
die een gevolg zijn van de congruentie van het beleid, worden door deze drie hoofdaspecten 
draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit beïnvloed. Hoe meer het beleid de ambitie heeft 
om congruent te zijn, des te belangrijker wordt het om rekening te houden met de mogelijke 
negatieve effecten van deze factoren op het beleidsresultaat. Negatieve effecten op het 
beleidsresultaat kunnen worden "verzacht" of worden uitgeschakeld. Dat kan bijvoorbeeld door 
een meer open (bottom-up) benadering in de beleidsinvoenng, die het draagvlak voor het beleid 
vergroot Negatieve effecten van de complexiteit van congruent beleid kunnen worden verminderd 
door bij de voorbereiding van het beleid rekening te houden met hoge apparaatskosten. De ongelijk-
heid tussen leden van doelgroepen, die het gevolg is van congruent beleid, kan gecompenseerd 
worden door schadevergoedingen. Belangrijk is dat de efficiëntie van het beleid voor de overheid 
daardoor zal afnemen, omdat de beleidskosten toenemen Het is echter noodzakelijk tegemoet 
te komen aan de "eisen" die congruent beleid stelt, omdat anders de effectiviteit van het beleid 
sterk zal kunnen afnemen. 
In bovenstaande beleidsdimensie is de nadruk gelegd op negatieve effecten van congruent beleid, 
omdat de aandacht hiervoor bij de beleidsvoerders, zoals in hoofdstuk 3.2.2 is aangegeven, zeer 
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beperkt is. Verondersteld wordt dat een beter besef van deze negatieve aspecten een evenwichtiger 
beoordeling van gebiedsgericht beleid in het algemeen mogelijk maakt. 
De ruimtelijke dimensie van congruentie is de verzameling van voor het beleid relevante ruimtelijke 
karakteristieken van het op te lossen milieuprobleem. Karakteristieken zijn de ruimtelijke variatie 
(spreiding) van het milieuprobleem, de termijn waarop milieu-effecten zich in de ruimte voordoen 
en wat omschreven kan worden als de begrensbaarheid van het milieuprobleem in de ruimte. 
Dit laatste hoofdaspect van de ruimtelijke dimensie van congruent beleid omvat de mate waarin 
het milieuprobleem ruimtelijk is afte grenzen van zijn fysieke omgeving en daardoor ook via locale 
maatregelen effectief en efficiënt kan worden opgelost. 
Deze drie elementen van de ruimtelijke dimensie zijn naast de beleidsdimensie relevant om te 
bepalen of congruent beleid een geschikte benadering is voor het probleem waarvoor beleid wordt 
geformuleerd. Wanneer de ruimtelijke variatie in het milieuprobleem zeer klein of zeer groot 
is, zijn de perspectieven voor congruent beleid ongunstig en is landelijk generiek beleid vermoedelijk 
effectiever en efficiënter. Wanneer de ruimtelijke variatie zeer klein is, komt congruent beleid 
praktisch overeen met generiek landelijk beleid. Is de ruimtelijke variatie zeer groot, dan is het 
daarentegen praktisch niet mogelijk om het beleid met redelijke nauwkeurigheid congruent te 
maken aan het milieuprobleem. 
De termijn waarop milieu-effecten optreden is een tweede aspect dat van cruciaal belang is. De 
gebiedsgerichte aanpak onleent immers haar bestaansrecht aan de noodzaak om plaatselijk bijzondere 
beschermingsmaatregelen te treffen. Resultaten zullen dan ook inzichtelijk moeten zijn en binnen 
afzienbare tijd moeten optreden. 
Ten derde is de begrensbaarheid van het milieuprobleem van groot belang. Het gaat bij de 
begrensbaarheid om het bepalen van de grens tussen het gebied met de te beschermen en te 
verbeteren milieukwaliteit enerzijds, en de omgeving van dat gebied anderzijds. Door bodemkundige 
en geoydrologische kenmerken en processen is deze bepaling in veel gevallen arbitrair. In het 
voorgaande bleek bijvoorbeeld de grondwaterstroming belangrijk voor de effecten van de congruentie 
van het beleid, doordat de historische belasting van het grondwater en het toestromen van grond-
water van buiten de beschermingsgebieden de effectiviteit en de efficiëntie van dat beleid beïnvloeden. 
Bij de begrensbaarheid spelen subjectief-strategische aspecten ook een rol, zoals de bereidheid 
om onderzoek naar kennislacunes te doen, en de te verwachten kosten van een ruimere, minder 
risicovolle begrenzing van het beschermingsgebied. 
De beleidsdimensie is de reactie van het beleid op de karakteristieken van de ruimtelijke dimensie. 
Dit zijn de karakteristieken van het beleidsobject. Naarmate de hoofdaspecten van de ruimtelijke 
dimensie de effectiviteit en de efficiëntie van congruent beleid sterker negatief beïnvloeden, is 
er meer compensatie nodig via de hoofdaspecten van de beleidsdimensie. Dit laatste gaat ten 
koste van de efficiëntie van het congruente beleid voor de overheid, maar verhoogt de effectiviteit 
van het beleid. Hoge schadevergoedingen of een stimuleringsbeleid zorgen immers voor extra 
kosten, maar ook voor een betere beleidsimplementatie. Een andere mogelijkheid is dat de congruen-
tie van het beleid minder wordt, door de problemen die zijn gerezen als gevolg van de hoofdaspecten 
van de ruimtelijke dimensie. In dat geval kan de congruentie van het beleid in de loop der tijd niet 
worden voortgezet, of kan binnen het beleidsproces het beleid minder congruent worden naarmate 
de uitvoeringsfase nadert, en in de toepassing van het beleid. 
In het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid is gebleken dat het effect van grondwater-
stroming (historische belasting en toestroom van grondwater van buiten het beschermingsgebied) 
op de kwaliteit van het opgepompte grondwater zo groot is, dat de effectiviteit beperkt is om 
zelfs voor de meest kwetsbare winningen het beschermingsregime voor diffuse bronnen verder 
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aan te scherpen. Om toch een zekere extra bescherming mogelijk te maken, wordt door enkele 
provincies in een extra beschermingszone stimuleringsbeleid gevoerd, waarbij het draagvlak voor 
het beleid niet in gevaar komt (deelname aan beleid is immers vrijwillig). De effectiviteit van het 
beleid neemt daardoor af evenals de efficiëntie van het beleid, wanneer dit vergeleken wordt met 
dwingende regelgeving die adequaat wordt uitgevoerd en nageleefd. Dit vormt echter een knelpunt, 
omdat de ruimtelijke dimensie aan een belangrijke voorwaarde voor het voeren van congruent 
beleid niet voldoet: de begrensbaarheid van het milieuprobleem is onvoldoende. 
In het volgende hoofdstuk zal, om het onderzoek op reflexieve wijze in een breder kader te plaatsen, 
de aandacht vooral gericht worden op de betekenis van de aspecten van de beleidsdimensie in 
recente vormen van gebiedsgericht beleid. Dat wil echter niet zeggen dat de ruimtelijke dimensie 
niet van belang is. Een analyse hiervan is echter voor elk milieucompartiment verschillend, hetgeen 
in het kader van dit onderzoek te ver voert. 
In paragraaf 9.4 is als alternatief voor het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid een 
(geringere) aanscherping van het landelijk bodembeschermingsbeleid genoemd. In dat geval worden 
de ruimtelijke dimensie in de beleidsvoering en de ruimtelijke differentiatie van het grondwater-
probleem niet in het beleid betrokken. Voor het bevoegd gezag zal de efficiëntie kunnen toenemen, 
zoals in dit hoofdstuk aannemelijk is gemaakt. Negatieve effecten van congruent beleid treden 
immers niet langer op. Het beleid is minder complex en er treedt geen ongelijkheid op tussen 
of binnen doelgroepen als gevolg van het beleid. De effectiviteit in termen van verbetering van 
de kwaliteit van het opgepompte grondwater wordt dan echter minder, vooral op de middellange 
termijn. Op lange termijn leidt de fysieke "onbegrensdheid" van de waterwinning echter tot een 
vergelijkbare effectiviteit als bij het voeren van gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid. 
9.6 SAMENVATTING 
De empirische resultaten met betrekking tot de congruentie van het grondwaterbeschermingsbeleid 
in de verschillende fasen van het beleidsproces (de beleidsinvoering en beleidstoepassing) zijn 
als volgt samen te vatten. In een aantal opzichten is het beleid minder congruent toegepast dan 
in de beleidinvoering is vastgesteld. Voor een aantal zeer kwetsbare winningen is geen congruent 
gevoerd en is dit ook niet beoogd. De in de eerste grondwaterbeschermingsplannen neergelegde 
beleidslijnen zijn grotendeels ongewijzigd gebleven. Aanscherping van het beleid voor diffuse bronnen 
is niet gerealiseerd, hoewel dit wel beoogd werd. In plaats daarvan is in alle provincies stimulerings-
beleid ontwikkeld. 
In 9.3 is de in hoofdstuk 4 geformuleerde hypothese getoetst die een uitwerking vormt van deelvraag 
6 van de vraagstelling. 
Ten aanzien van de invloed van congruentie op de beleidsinvoering is duidelijk geworden dat weer-
standen ten dele al gedurende de beleidsinvoering zijn voorkomen, door de meest kwetsbare 
winningen minder te beschermen. In de beleidstoepassing heeft maatwerk, gericht op het individuele 
geval (maatwerk op bedrijfsniveau) congruente toepassing van het beleid beperkt. 
De toetsing van de hypothese over de toepassing van het beleid heeft als resultaat opgeleverd 
dat voor effectief en efficiënt beleid drie voorwaarden van bijzonder belang zijn: afstemming met 
het landelijk beleid en met de beoogde effecten van dit beleid, een goede schatting van de uitvoe-
ringslasten die congruent beleid met zich meebrengt, en een duidelijke doelstelling. 
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De werkelijke effectiviteit van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid in termen van 
verbetering van de milieukwaliteit, blijkt moeilijk vast te stellen. De beleidsdoelstellingen en effecten 
van maatregelen zijn moeilijk kwantificeerbaar. De effectiviteit is beperkt gebleven vanwege de 
invloed van het landelijk beleid, onvoldoende middelen in relatie tot de uitvoeringslasten en de 
onduidelijkheid van de doelstelling van het beleid. 
De efficiëntie van het congruente beleid is voor het bevoegd gezag gering omdat de kosten voor 
de uitvoering van het beleid hoog zijn. Deze kosten zijn voor een belangrijk deel veroorzaakt door 
de nagestreefde congruentie van het beleid. Voor de doelgroepen is het beleid wellicht wel efficiënt 
geweest omdat in het ontheffingenbeleid voor puntbronnen maatwerk op bedrijfsniveau is geleverd. 
De efficiëntie van het beleid ten aanzien van diffuse bronnen bemesting en gebruik van 
bestrijdingsmiddelen is beperkt door onduidelijkheid over de effecten van maatregelen. Vanwege 
de uitgekeerde vergoedingen is het beleid voor de doelgroep niet kostbaar geweest; de milieuwinst 
lijkt echter ook beperkt. 
In paragraaf 9.4 is verkend in hoeverre aanscherping van het landelijk beleid in plaats van 
gebiedsgericht beleid effectiever en/of efficiënter zou zijn geweest. De gebiedsgerichte bescherming 
van het grondwater blijkt niet cruciaal, in de zin dat overschrijding van drinkwaternormen in het 
opgepompte grondwater daardoor voorkomen kan worden. De effectiviteit is dus beperkt. De 
congruentie van het gebiedsgerichte beleid blijkt daarnaast voor het bevoegd gezag hoge 
uitvoeringslasten te veroorzaken, die de efficiëntie (in kosten per eenheid vermeden 
grondwatervervuiling) van het beleid voor de overheid lager maakt dan die van generiek landelijk 
beleid. 
Tenslotte is een model geïntroduceerd waarin een beleidsdimensie en een ruimtelijke dimensie 
aan congruentie zijn onderscheiden. Beide kunnen tezamen een kader bieden voor het ex ante 
inschatten van de effecten van congruent beleid op het beleidsresultaat. 
In het slothoofdstuk wordt dit model gebruikt als ex ante evaluatiemodel voor recente gebiedsgerichte 
vormen van milieubeleid. 
NOTEN 
1 In 1997 werkt de rijksoverheid overigens, hoewel er een aantal amvb's op basis van de Wet milieubeheer 
van kracht geworden zijn, nog steeds aan de uitwerking van deze voorschriften, onder meer in de 
Nederlandse Richtlijnen Bodembeschermende voorzieningen (NRB), die waarschijnlijk in 1997 worden 
vastgesteld. 
2 Bestemmingsplanwijzigingen "achteraf" zijn vanuit het oogpunt van rechtszekerheid ongewenst. 
Bovendien kan dit aanleiding geven tot hoge planschades, waarvan bijvoorbeeld in het geval van 
grootschalige woningbouw in het grondwaterbeschermingsgebied Druten (zie 6.5.2) een reële dreiging 
uitgaat. 
3 De stabilisatie van de nitraatgehalten bij een aantal zeer kwetsbare winningen kan worden 
toegeschreven aan de afbraak van nitraat in de ondergrond. 
4 Omdat er op provinciaal niveau beleid gevoerd wordt ter bescherming van het grondwater, zou (groten-
deels ten onrechte) kunnen worden verondersteld dat de noodzaak tot landelijke maatregelen minder 
urgent is. 
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5 De landelijke evaluatie van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid uit 1994 geeft aan dat 
het reguleren (beperken) van de kunstmestgift dient te worden overwogen (VROM, 1994a ρ 68) 
6 Om die reden is in de provincie Noord-Brabant bij de subsidieregeling voor transport van dierlijke 
mest uit grondwaterbeschermingsgebieden een transportafstand van minimaal vijf kilometer verplicht 
gesteld 
7 Zie voor een uitgebreider omschrijving van het begrip draagvlak en legitimiteit hoofdstuk 4 3 3 
8 In het dagelijks spraakgebruik wordt in dit verband veelal gesproken van rechtsongelijkheid In dit 
onderzoek wordt de term ongelijkheid gebruikt, omdat het gaat om de ongelijkheid van behandeling 
als gevolg van congruent beleid ("beleidsongelijkheid") De term heeft dus geen betrekking op het 
juridische begrip rechtsongelijkheid 
2SI 
• Л И Ш Е BETEKENIS VAN CONGRUENTIE VOOR DE 
Шк GEBIEDSGERICHTE BENADERING 
10.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk gaat in op enkele meer recente toepassingen van de gebiedsgerichte benadering in het milieubeleid. In de afgelopen jaren is een groot aantal vormen van gebiedsgericht beleid tot ontwikkeling gekomen. De conclusies over de effecten van congruent beleid 
uit het vorige hoofdstuk worden allereerst bezien in het kader van het ROM-gebiedenbeleid ( 10.2). 
Vervolgens komen in paragraaf 10.3 recente beleidsvoorstellen aan de orde voor het bodemsanerings­
beleid, hetgeluidhinderbeleid en het beleid gericht op milieunormering in de stad, de Stad & Milieu­
benadering. Een meer gebiedsgerichte toepassing van beleid voor deze onderwerpen wordt op 
dit moment voorbereid. 
Het doel van de paragrafen 10.2 en 10.3 is om na te gaan welke rol de in 9.5 genoemde cruciale 
factoren ongelijkheid, draagvlakveriies en complexiteit in deze vormen van beleid spelen of kunnen 
gaan spelen. De ruimtelijke dimensies komen zijdelings aan de orde. Nagegaan wordt in hoeverre 
deze factoren, die als gevolg van de analyse van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid 
cruciaal zijn genoemd voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid, ook bij andere vormen 
van gebiedsgericht beleid optreden. 
Het geheel heeft een verkennend karakter. Voor een meer diepgaande analyse zou op deze beleids-
velden intensief casusonderzoek moeten worden verricht, hetgeen nog niet mogelijk is gezien 
de fase waarin de beleidsontwikkeling zich bevindt Wel is het de bedoeling, om met deze verkenning 
bouwstenen aan te leveren voor een beoordeling van de rol die gebiedsgericht beleid binnen het 
milieubeleid kan vervullen. 
Paragraaf 10.4 geeft allereerst een samenvatting van de invloed van congruent beleid. Daarna wordt 
de betekenis van congruentie voor de gebiedsgerichte benadering verder uitgewerkt. Tenslotte 
komt de positie van het gebiedsgericht beleid binnen het landelijk milieubeleid aan de orde ( 10.5). 
De laatste deelvraag van dit onderzoek, over de betekenis van congruentie voor de gebiedsgerichte 
benadering in het milieubeleid, wordt daarmee beantwoord. 
In paragraaf 10.6 volgt een samenvatting van dit hoofdstuk. 
10.2 CONGRUENTIE IN GEÏNTEGREERD GEBIEDSGERICHT (MILIEU)BELEID 
De vraagstelling uit hoofdstuk 3 bevat twee deelvragen die nog niet zijn beantwoord: 
- In hoeverre zijn de antwoorden op vraag 6 (de invloed van congruentie op effectiviteit en 
efficiëntie van beleid) relevant voor recente voornemens tot een meer gebiedsgerichte 
benadering op andere beleidsterreinen? 
- Wat betekenen de antwoorden op deze vragen voor de perspectieven van gebiedsgericht 
beleid in het algemeen en voor het gebiedsgericht oplossen van milieuproblemen in het 
bijzonder? 
In deze en in de volgende paragraaf wordt daarom nagegaan welke rol congruentie en de effecten 
daarvan spelen in gebiedsgericht beleid dat na het grondwaterbeschermingsbeleid ontwikkeld 
is of op dit moment ontwikkeld wordt. Centraal aandachtspunt is, op welke wijze bij deze "nieuwe" 
vormen van gebiedsgericht beleid het in 9.5 gepresenteerde model met de beleidsdimensies van 
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congruentie (cruciale factoren) een rol kunnen spelen, en of en op welke wijze daarmee rekening 
wordt gehouden. Gebiedsgericht beleid hoeft evenwel niet (primair) gericht te zijn op congruent 
beleid, maar kan bijvoorbeeld integratie van beleidsvelden beogen. Toch spelen genoemde dimensies 
ook dan wellicht een belangrijke rol, omdat gebiedsgericht beleid altijd impliceert dat er een verschil 
in beleid tussen gebieden wordt geïntroduceerd. Daarom wordt in het navolgende vanuit dit gezichts-
punt bezien in hoeverre draagvlakverlies, ongelijkheid van beleid en complexiteit van zo'n differentiatie 
het gevolg (kunnen) zijn en welke betekenis dat kan hebben voor de effectiviteit en de efficiëntie 
van het beleid. Dat laat onverlet dat, bijvoorbeeld door een andere instrumentering van gebiedsgericht 
beleid, juist het vergroten van het draagvlak wordt nagestreefd en ook kan worden gerealiseerd. 
Dat is dan een gevolg van een specifieke invulling van het gebiedsgerichte beleid, maar geen effect 
van het feit dat beleid ruimtelijk gedifferentieerd wordt, zoals in dit onderzoek naar congruent 
beleid centraal staat. 
Voor het ROM-gebiedenbeleid zijn meer betrouwbare uitspraken te doen dan voor de overige 
beleidsterreinen, omdat het ROM-beleid al enkele jaren gevoerd wordt. Zoals gezegd wordt de 
ruimtelijke dimensie van het model in paragraaf 9.5 hier slechts summier belicht. 
10.2.1 ROM-GEBIEDENBELEID 
Het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid uit 1990 onderscheidt, zoals in 4.2 is aangegeven, naast 
sectoraal gebiedsgericht milieubeleid (waaronder het grondwaterbeschermingsbeleid valt) 
geïntegreerd gebiedsgericht (milieu)beleid. Dit beleid is gericht op "de totale milieukwaliteit in 
een gebied in samenhang met de functies die dat gebied voor de samenleving vervult" (RMNO, 
1994, p.9). Daaronder vallen zowel integraal waterbeheer en integrale eutrofiëringsprojecten 
(geïntegreerd gebiedsgericht /rafecbeleid) als het ROM-gebiedenbeleid (geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid). De laatste jaren heeft vooral deze laatste vorm van gebiedsgericht beleid veel aandacht 
gekregen. Het ROM-gebiedenbeleid staat veelal ook model voor de beleidsvoering in de integrale 
milieubeschermingsgebieden. Ook voor deze gebieden worden plannen van aanpak opgesteld, 
spelen doelgroepen een belangrijke rol in de uitvoering van het beleid. Deelname door de 
doelgroepen is vooral gebaseerd op vrijwilligheid (Slijkhuis, 1996 p. 127). De belangstelling voor 
het sectorale gebiedsgerichte beleid is afgenomen terwijl tegelijkertijd dit sectorale beleid zelf 
ook in beleidsinvoering en instrumentering meer karakteristieken is gaan vertonen van het geïnte-
greerd gebiedsgericht milieubeleid. In het navolgende komt vooral het ROM-beleid, waarin de 
integratie van ruimtelijke ordening en milieubeleid wordt nagestreefd, aan de orde. Het dient 
als voorbeeld van de geïntegreerde benadering in het gebiedsgerichte beleid, dat zowel interne 
integratie (bodem, water en lucht) als externe integratie (milieubeleid met ruimtelijke ordening) 
beoogt. 
Gebiedsgericht milieubeleid biedt mogelijkheden om verschillende vormen van beleid die op een 
milieuprobleem van toepassing (kunnen) zijn op elkaar af te stemmen en regionaal gezamenlijk 
in te zetten. Bovendien kunnen met elkaar samenhangende (milieu)problemen in een regio in 
samenhang worden bezien en aangepakt. Het ROM-gebiedenbeleid heeft een breder doel, namelijk 
doelstellingen en beleidsmaatregelen van ruimtelijke ordening, milieubeleid en eventueel van andere 
beleidssectoren, gebiedsgericht te integreren. Het ROM-gebiedenbeleid beoogt ruimtelijk en 
milieubeleid gezamenlijk in te zetten en op elkaar af te stemmen. In deze gevallen worden sectorale 
milieudoelen en ruimtelijke ordeningsdoelen samengesmeed tot de doelstelling kwaliteit van de 
leefomgeving. 
Voor de sectorale doelen die te beschouwen zijn als nevendoelstellingen van de algemene 
milieukwaliteit, kan een dergelijke "brede" gebiedsgerichte benadering betekenen, dat geaccepteerd 
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wordt dat deze niet (volledig) gerealiseerd zullen worden. Op sectoraal niveau is het beleid dan 
niet congruent, omdat realisatie van een meer algemeen doel en beleid op bijvoorbeeld het vlak 
van zowel een verbetering van de ruimtelijke als de milieukwaliteit op de eerste plaats staat. Het 
is vrijwel onmogelijk om op basis van dergelijke meer abstracte en verbrede doelstellingen vast 
te stellen of beleid congruent is. Immers, het is het niet langer alleen een (of een aantal) milieu-
probleemfen) waarvoor het gebiedsgericht beleid een oplossing tracht te formuleren, maar er 
worden ook ruimtelijke en sociaal-economische problemen betrokken bij de gebiedsgerichte 
beleidsdoelstelling. Deze "sectorale" problemen hebben, meer nog dan alleen de milieuproblemen, 
uiteenlopende ruimtelijke schaalniveaus. In het Actieplan gebiedsgericht milieubeleid is om de 
combinatie van milieu- en ruimtelijke doelstellingen te beklemtonen, voor ROM-gebieden dan 
ook sprake van geïntegreerd gebiedsgericht beleid zonder het voorvoegsel "milieu". 
Kenmerkend voor het geïntegreerd gebiedsgericht beleid is de beleidsstrategie om tot invoering 
van het beleid te komen. In een regio is het beleid er op gericht actoren (vertegenwoordigers 
van doelgroepen) gezamenlijk beleidsdoelstellingen en -maatregelen te laten formuleren. Deze 
dienen te passen in de bestaande nationale kaders. Een dergelijke bottom-up benadering is overigens 
niet voorbehouden aan regionaal beleid, maar kan en wordt ook landelijk in toenemende mate 
toegepast, bijvoorbeeld door het afsluiten van convenanten in het kader van het doelgroepenbeleid. 
Voor de ROM-gebieden is dit echter als een expliciete doelstelling opgenomen: "een zo groot 
mogelijk maatschappelijk draagvlak voor een omgevingsbeleid te scheppen, door alle doelgroepen 
bij de planontwikkeling te betrekken" (Gijsberts, 1995 p. 173). Deze benadering heeft in het gebiedsge-
richte beleid eerder en in sterkere mate aandacht gekregen dan in het op nationaal niveau gevoerde 
beleid. De toepassing van landelijk beleid zal als eerste stagneren in gebieden waar een op te lossen 
probleem zich in bijzondere mate voordoet (bijvoorbeeld in de ROM-gebieden de Gelderse Vallei 
en Schiphol en omgeving) of een aantal met elkaar samenhangende problemen zich manifesteren. 
In een dergelijke situatie wordt getracht via een gebiedsgerichte aanpak te komen tot een oplossing 
van de gerezen problemen, die zich voordoen bij de beleidstoepassing. Herformulering van het 
landelijk beleid voor een bepaalde regio leidt tot gebiedsgericht beleid. 
Bij een dergelijke "herstart" van het landelijk beleid op regionaal niveau is sprake van een verschil 
met het bestudeerde grondwaterbeschermingsbeleid. Bij de gebiedsgerichte grondwaterbescherming 
is het doel steeds geweest om aanvullend op het landelijk beleid extra bescherming te geven aan 
kwetsbare gebieden. Gebiedsgericht (ROM-)beleid waarmee men poogt via een open benadering 
tot beleidsinvoering komen, vindt weliswaar ook met name in kwetsbare of zwaar belaste gebieden 
plaats, maar heeft niet als primair doel extra bescherming te geven (bijzonder beschermingsniveau) 
door aanscherping van het landelijk beleid. Het gaat er om het landelijk beleid "geschikt" te maken 
voor de betreffende gebied. Men zou kunnen stellen dat de inzet van dit beleid niet de problemen 
zijn die opgelost dienen te worden, maar de mogelijkheden die een bepaalde beleidscontext biedt 
om te komen tot een verbetering van de kwaliteit van de leefomgeving. Dat kan betekenen dat 
er juist sprake is van een versoepeling van bepaalde sectoren van het landelijk beleid. In de Gelderse 
Vallei bijvoorbeeld is de landelijke regelgeving ten aanzien van ammoniak die afkomstig is uit de 
veehouderij versoepeld. In het geïntegreerd gebiedsgericht beleid voor de Agrarische Enclave 
in Gelderland hebben milieukwaliteitseisen een pas op de plaats moeten maken. Voor het ROM-
gebied Schiphol en omgeving kan geconcludeerd worden dat milieudoelstellingen ten dele onderge-
schikt zijn gemaakt aan economische doelstellingen (Gijsberts, 1995, p. 183, 184). Bij deze vorm 
van gebiedsgericht beleid worden dus concessies gedaan aan de landelijke beleidsdoelen ten aanzien 
van het milieu. Waar deze concessies niet gedaan worden, zijn veelal extra financiële middelen 
ingezet voor het stimuleren van aanpassingen in de bedrijfsvoering van doelgroepen. Waar dus 
het grondwaterbeschermingsbeleid, zeker aanvankelijk, gericht is op een aanscherping van landelijke 
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regelgeving door directe regulering, ligt bij geïntegreerd gebiedsgericht ROM-gebiedenbeleid 
het accent op de sturing van het beleid om landelijk beleid waarvan de uitvoering regionaal min 
of meer "gestrand" is, vlot te trekken door gezamenlijke beleidsinvoering en het bieden van extra 
faciliteiten voor doelgroepen in de beleidstoepassing. Voor het grondwaterbeschermingsbeleid 
geldt dat ook, voorzover het beleid zich ontwikkeld heeft in de richting van (royale, niet-wettelijke) 
schadevergoedingsregelingen en stimuleringsbeleid die profijtelijk zijn voor de doelgroepen. 
10.2.2 D E ROL VAN CONGRUENTIE 
De beleidsdimensies draagvlakverlies, complexiteit en ongelijkheid zijn in 9.5 cruciaal genoemd 
voor de effectiviteit en efficiëntie van congruent beleid. In hoeverre geldt dit ook voor het ROM-
gebiedenbeleid? 
In de vorige subparagraaf is duidelijk geworden dat deze vorm van gebiedsgericht beleid slechts 
in beperkte mate gericht is op een aanscherping van het landelijk beleid vanwege een te bereiken 
bijzonder beschermingsniveau (RMNO, 1994 p.22). Congruentie door extra maatregelen ten 
opzichte van het algemeen beschermingsniveau is daarmee niet de kern van dit beleid. Belangrijker 
is dat het algemeen beschermingsniveau niet toereikend is om de landelijke milieudoelen voor 
deze gebieden te realiseren. In bepaalde ROM-gebieden is dit een gevolg van de kwetsbaarheid 
van het milieu, in andere ook van de zware milieubelasting. 
Wel is er sprake van beleid dat geldt voor een bepaalde regio en dus een regionale differentiatie 
van het landelijk beleid met zich meebrengt. Daarbij worden de maatregelen in de aangewezen 
gebieden in het algemeen niet aangescherpt, maar het beleidsinstrumentarium wordt, om de 
effectiviteit en doelmatigheid te vergroten, gebundeld ingezet, en/of de beleidsinvoering vindt 
plaats op een andere wijze, namelijk in samenspraak met betrokkenen in een gebied. Niet zozeer 
het beschermingsniveau of de beleidsmaatregelen zelf maken het geïntegreerde gebiedsgerichte 
beleid onderscheidend van het landelijk beleid, maar het proces van de beleidsinvoering en -toepassing 
en de instrumentering van het beleid. De maatregelen in de ROM-gebieden zijn daarmee niet 
zodanig dat een extra beschermingsniveau (dwingend) ten opzichte van het landelijk beleid wordt 
beoogd. Evenals in het grondwaterbeschermingsgebied is er echter wel sprake van extra 
beleidsinspanningen voor de geselecteerde gebieden. Zoals het subsidiebeleid in het grondwater-
beschermingsbeleid een onderdeel kan zijn van congruent beleid, zo kan dit ook voor de ROM-
gebieden een element zijn dat gericht is op extra bescherming van het milieu. Het is daarom 
interessant om na te gaan of desondanks de in 9.5 genoemde factoren een belangrijke rol spelen 
in dit gebiedsgerichte beleid. 
- Draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
Ten aanzien van het draagvlak ds cruciale factor kan het volgende worden opgemerkt. Het geïnte-
greerd gebiedsgericht beleid, en het ROM-gebiedenbeleid in het bijzonder, is er op gericht om 
beleid te voeren dat "gedragen" wordt door alle betrokkenen. In plaats van een verlies aan draagvlak -
een risico van het gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid - is het doel van dit beleid dus 
juist het vergroten van draagvlak. Daar is doorgaans ook aanleiding toe, omdat dit beleid gevoerd 
wordt in regio's waar het landelijk beleid op grenzen stuit. Via een open plan- en besluitvormings-
proces wordt getracht deze hindernissen op te lossen. 
De inzet van het geïntegreerd gebiedsgericht beleid is dus sterk gericht op het verwerven van 
draagvlak voor het beleid. De beleidsbepaling vindt plaats in samenspraak met de doelgroepen 
van het beleid, zij het binnen globale nationale kaders. Hoewel dit geen garantie biedt voor een 
succesvolle naleving van het beleid, wordt op dit vlak praktisch al het mogelijke gedaan. Een eerste 
evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid uit 1993 stelt zelfs: "Als primair doel van het ROM-gebiedenbe-
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leid kan worden gezien het op gang brengen van interactie- en communicatieprocessen die impasses 
in beleidsontwikkeling en -uitvoering kunnen doorbreken" (Glasbergen en Driessen, 1993 p.26). 
Bovendien wordt in de beleidstoepassing veel aandacht besteed aan voorlichting en communicatie 
van het beleid. Daarmee is tegemoet gekomen aan een potentiële faalfactor voor gebiedsgericht 
beleid dat congruent is. Een draagvlakprobleem binnen het gebied is dan ook niet bij voorbaat 
te verwachten, omdat dit een beleidsuitgangspunt is bij de beleidsformulering. 
Desondanks blijkt uit de evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid uit 1993 dat de burger die belangen 
via inspraak en bezwaar kenbaar wil maken "loopt grote kans te stuiten op een 'dichtgetimmerd 
huis1" (Glasbergen en Driessen, 1993 p. 137). Ook de betrokkenheid van milieu-organisaties blijkt 
gering: "Organisaties die niet-economische belangen vertegenwoordigen (bewonersorganisaties, 
milieu-organisaties) zijn in twee projecten (van de zes, BvG) actief betrokken geweest" (...) "Uit 
het onderzoek is naar voren gekomen dat inspraak - in de hiervoor vermelde betekenis (voor 
burgers, BvG) - in de ROM-gebieden níet is gewaarborgd" (Glasbergen en Driessen, 1993 p. 138). 
Minder zichtbaar is het effect van het geïntegreerd gebiedsgericht beleid op het draagvlak voor 
het beleid dat buiten het aangewezen gebied gevoerd wordt. Het is niet ondenkbeeldig dat het 
draagvlak voor het landelijk beleid waaraan doelgroepen die (net) buiten het gebied wonen en 
werken gebonden zijn, vermindert. Voor hen gelden immers niet de voordelen waarvan degenen 
kunnen profiteren binnen een gebied waarvoor het gebiedsgericht beleid van toepassing is (zoals 
subsidies en de soms soepeler regelgeving). 
Bovendien kan het gebiedsgericht beleid er toe leiden dat ook het landelijk beleid wordt versoepeld 
doordat maatregeien die in het kader van maatwerk voor een gebied zijn mogelijk gemaakt, naar 
het landelijk beleid worden vertaald. Het ammoniakbeleid in het ROM-gebied de Gelderse Vallei 
heeft bijvoorbeeld doorgewerkt in de nationale regelgeving ten aanzien van verplaatsing van 
mestproductierechten en de toegestane ammoniakemissie. Het is de vraag of een dergelijke ontwik-
keling gewenst is, hoewel er regionaal voordeel mee behaald kan worden. Het beleid voor een 
specifiek gebied is immers ingegeven door de problematiek die zich in dat gebied voordoet, bijvoor-
beeld een kwetsbaar en/of zwaar belast milieu, en bedrijven die de hoge milieu-investeringen 
niet kunnen opbrengen. Dergelijke omstandigheden, die om een bepaalde vorm van maatwerk 
vragen, zullen zich echter buiten het aangewezen gebied niet in die mate voordoen. 
Deze "uitstraling" van gebiedsgericht beleid naar het landelijk beleid is eerder in de hypothese 
in 4.5 naar voren gebracht en voor het grondwaterbeschermingsbeleid uitgewerkt in 9.3.3. 
Onge/i/kheidvan behandeling, een tweede potentiële faalfactor voor (congruent) gebiedsgericht 
milieubeleid, is door het veelal ontbreken van aangescherpt beleid in het geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid niet aan de orde. Zelfs kan het daarbij gaan om het "bevoorrechten" van degenen waarvoor 
het gebiedsgerichte beleid van toepassing is, omdat alleen zij bijvoorbeeld van subsidieregelingen 
kunnen profiteren. Deze ongelijkheid kan aanleiding geven tot draagvlakveriies of aanpassing van 
het beleid buiten het aangewezen gebied. Als gevolg daarvan kunnen elementen van het aanvankelijk 
gebiedsgerichte beleid ook buiten het aangewezen gebied van kracht worden. Doelgroepen kunnen 
privileges of financiële steun immers ook buiten dat gebied opeisen. Maatwerk in beleid voor een 
bepaald gebied wordt dan van toepassing buiten het gebied, waarbij gebiedsgericht beleid zich 
verbreedt tot landelijk beleid. Overigens hoeft dit geen ongewenste ontwikkeling te zijn, voorzover 
rekening wordt gehouden met de specifieke effecten van het beleid als gevolg van het feit dat 
het in eerste instantie gebiedsgericht is ingezet. Hierbij gaat het om de gevolgen van gebiedsgericht 
beleid op het beleid dat buiten het aangewezen gebied geldt. 
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Ten aanzien van de complexiteit van het beleid tenslotte, kan het volgende worden opgemerkt. 
Deze neemt toe als gevolg van het gebiedsgericht afwijken van het algemeen beschermingsniveau. 
Dit beleid is er echter juist op gericht om de complexiteit in de uitvoeringsfase te verminderen 
door het gebundeld inzetten van instrumenten (vooral van milieubeleid en ruimtelijke ordening) 
en het betrekken van doelgroepen bij het beleid. Communicatie met de doelgroepen vormt immers 
een belangrijk onderdeel van het geïntegreerd gebiedsgericht beleid. 
Voor het geïntegreerd gebiedsgericht beleid is die complexiteit deels een gevolg van het regionaal 
differentiëren van beleid. De complexiteit is echter vooral gelegen in de beleidsinvoering die in 
samenspraak met de actoren plaatsvindt. Daarnaast blijkt ook in het geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid de afstemming van doelstellingen met het landelijk beleid een complexe aangelegenheid, 
met daaraan verbonden kosten voor het bevoegd gezag bij beleidsinvoering en beleidstoepassing. 
De complexiteit van het gebiedsgerichte beleid is te illustreren met het voorbeeld dat in 1994 
de Raad voor Milieu- en Natuuronderzoek dringend adviseert onderzoek uit te voeren naar de 
optimale gebiedsgrootte, gebiedsgerichte differentiatie van normen en streefbeelden (RMNO, 
1994). Ook nu zijn deze vragen, die betrekking hebben op de ruimtelijke dimensie van figuur 9.2, 
nog nauwelijks beantwoord. 
Aan de ruimtelijke dimensie wordt in paragraaf 10.3.4 kort aandacht besteed. In de meeste ROM-
gebieden wordt de oplossing van een aantal verschillende (milieu- en andere) problemen beoogd. 
Het is hierbij van belang om vast te stellen dat elk milieuprobleem op een verschillende wijze 
afhankelijk is van de drie dimensies afgrensbaarheid van een milieuprobleem, termijn waarop effecten 
van beleid optreden en ruimtelijke variatie in problematiek. Er is als het ware sprake van verschillende, 
ten dele samenvallende "probleemregio's" waarvan het ROM-gebied de "grootste gemene deler" 
zou moeten zijn (Bouwer, 1996). Voor de ruimtelijke begrenzing van het ROM-gebied betekent 
dat bijvoorbeeld, dat voor een effectief beleid dat gericht is op het oplossen van een "regionaal" 
milieuprobleem, de "buitenste" grens van de milieu-aantasting gehanteerd dient te worden. Het 
milieuprobleem met de grootste ruimtelijke spreiding van emissies en/of deposities is immers 
nodig om dat deelprobleem gebiedsgericht op te lossen. 
- Gevolgen voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid 
Een eerste evaluatie van het ROM-beleid uit 1993 geeft aan dat over de resultaten van het ROM-beleid 
in termen van verbetering van de milieukwaliteit nog nauwelijks iets kan worden geconcludeerd. 
Het beleid beoogt volgens de evaluatie een bijzondere milieukwaliteit "beter of sneller" te bereiken 
of veilig te stellen in daarvoor in aanmerking komende gebieden. "Of deze meerwaarde daadwerkelijk 
wordt bereikt kan nochtans niet worden vastgesteld, omdat de daadwerkelijke effecten van het 
beleid nog vele jaren op zich zullen laten wachten", aldus de evaluatie uit 1993 (Glasbergen en 
Driessen, 1993 p.22). Uit de voorlopige resultaten van een nieuwe evaluatie van het ROM-beleid 
in 1997 blijkt dat de planvormingsfase veelal veel meer tijd gevergd heeft dan beoogd en dat een 
groot aantal projecten in 1997 zelfs nog niet is gestart (Ronken e.a., 1997). 
Vergelijking van de invloed van de beleidsaspecten draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
op het sectorale grondwaterbeschermingsbeleid, met die aspecten in het ROM-beleid levert het 
volgende beeld op. 
De nadelen die het grondwaterbeschermingsbeleid met zich meebrengt voor de effectiviteit en 
efficiëntie van het beleid, welke een gevolg zijn van de congruentie van het beleid, zijn grotendeels 
afwezig in het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid. Dat is allereerst te verklaren door het feit 
dat dit beleid (nog) veel minder congruent is dan het eerstgenoemde beleid en in mindere mate 
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een aanscherping van het landelijk beleid via dwingende regelgeving inhoudt. De Raad voor Milieu-
en Natuuronderzoek concludeert voor een aantal ROM-gebieden dat deze "zich vooral richten 
op het met extra inspanningen realiseren van de algemene normstelling. Het formuleren van 
bijzondere of regionale milieukwaliteitsnormen is slechts bij uitzondering aan de orde" (RMNO, 
1994 p.6, p.22). De regelgeving is bovendien minder dwingend, omdat ze in convenanten is vastgelegd. 
Desondanks is er opvallend veel aandacht in het ROM-gebiedenbeleid voor die nadelen van congruent 
beleid waar het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid mee te kampen heeft gehad. 
Dat blijkt allereerst uit de bijzonder grote aandacht voor het draagvlak van het ROM-gebiedenbeleid. 
Daarnaast is opvallend dat dwingende regelgeving met als gevolg ongelijkheid (die gecompenseerd 
moet worden) grotendeels afwezig is. Ten derde wordt, om de dreigende complexiteit van het 
beleid te verminderen, zeer veel geïnvesteerd in voorlichting en communicatie. Gevolg van de 
ruime aandacht voor deze potentiële faalfactoren van (congruent) gebiedsgericht beleid is, dat 
de uit congruent beleid voortkomende factoren die de effectiviteit en efficiëntie van het 
grondwaterbeschermingsbeleid beperken, niet of minder belemmerend werken ten aanzien van 
de beleidsinvoering en -toepassing van het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid. Dit vergt van 
overheden echter een aanzienlijke inzet. Naast apparaatskosten gaat het daarbij om een groot 
aantal subsidieregelingen. 
Het voordeel van het voor de doelgroep efficiënte grondwaterbeschermingsbeleid geldt voor 
het ROM-beleid in nog sterkere mate. Anderzijds is voor de overheid (dat wil zeggen alle bij het 
beleid betrokken overheden) een zware inspanning met deels ongewisse uitkomsten aan de orde. 
De doelstellingen worden immers ook onderwerp van onderhandeling, terwijl het bereiken van 
de overeengekomen beleidsdoelen wordt vastgelegd in juridisch weinig "harde" convenanten. 
De RMNO concludeert in dit verband het volgende: "Bij onderhandelingen in gebiedsgerichte 
projecten kan dermate van de landelijke intenties worden afgeweken dat werkelijk duurzame 
oplossingen niet worden bereikt. Juist op dit punt moet het ROM-beleid worden getoetst" (RMNO 
1994, p.6). 
Zoals eerder in 4.3.2 opgemerkt is, kent niet alleen het gebiedsgerichte, maar ook het landelijk 
generieke milieubeleid een tendens naar een meer open beleidsvoering. Deze tendens heeft zich 
in het gebiedsgerichte beleid echter eerder en in versterkte mate voorgedaan. Dat betekent dat 
een karakteristiek van het gebiedsgerichte milieubeleid, aanvullende bescherming door strengere 
regelgeving, aan het verdwijnen is en er soms zelfs sprake is van gebiedsgerichte versoepeling 
van het bereiken van het algemeen beschermingsniveau. Dat is enerzijds begrijpelijk, omdat het 
regio's betreft waar de implementatie van het landelijk beleid stagneert. Anderzijds is het doel 
van een bijzondere milieukwaliteit en een bijzonder beschermingsniveau via een gebiedsgerichte 
benadering in ROM-gebieden grotendeels losgelaten. Veeleer is het huidige gebiedsgerichte 
(ROM-)gebiedenbeleid er op gericht dat belemmeringen die zich voordoen in het landelijk beleid, 
gebiedsgericht worden gemitigeerd door een betere afstemming tussen verschillende 
beleidsterreinen, het in overleg met de doelgroepen bepalen van doelen en uitvoering van het 
beleid en meer aandacht voor het communiceren van het beleid. In die zin loopt het huidige geïnte-
greerde gebiedsgerichte beleid vooruit op het landelijk beleid. 
Het ROM-gebiedenbeleid is in vergelijking met het grondwaterbeschermingsbeleid minder congruent 
omdat het niet alleen gericht is op gebiedsgerichte milieudoelen en minder ambities heeft in de 
vorm van het bereiken van een bijzonder beschermingsniveau. Dwingende regelgeving die een 
aangescherpt beschermingsniveau beoogt, ontbreekt grotendeels, terwijl deelname aan het beleid 
op basis van vrijwilligheid plaatsvindt. Toch wint de gebiedsgerichte benadering in het milieubeleid 
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nog steeds aan belang. Juist een territoriale begrenzing maakt afstemming van beleid in een project-
matige aanpak, zoals die in de ROM-gebieden gehanteerd wordt, mogelijk. Op steeds meer beleids-
terreinen is een beweging naar een gebiedsgerichte aanpak zichtbaar. De volgende paragraaf geeft 
daarvan drie voorbeelden, waarbij wederom de vraag gesteld zal worden of er sprake is van congruent 
beleid en hoe met de daaruit voortvloeiende cruciale factoren draagvlakverlies, ongelijkheid en 
complexiteit wordt omgegaan. Omdat gebiedsgerichte ontwikkelingen in het beleid ten aanzien 
van bodemsanering, geluidhinder en Stad & Milieu feitelijk nog niet zijn geïmplementeerd, gaat 
het hier om een tentatieve analyse, een globale ex ante-evaluatie. De vraag is aan de orde waar 
en waardoor problemen kunnen ontstaan in de beleidsinvoering en -toepassing die passen binnen 
het in 9.5 geschetste kader. 
10.3 RECENTE GEBIEDSGERICHTE ONTWIKKELINGEN IN HET MILIEUBELEID 
Recent zijn er op een aantal beleidsterreinen binnen het milieubeleid voornemens ontwikkeld 
om meer gebiedsgericht te werken. Belangrijke beleidsterreinen waarvoor een meer gebiedsgerichte 
aanpak voorbereid wordt, zijn het bodemsaneringsbeleid, het beleid ten aanzien van geluidhinder 
en experimenten met de Stad & Milieu-benadering in stedelijk gebied. Op deze beleidsterreinen 
is er een streven om uniforme, nationale normen te vervangen door normstelling die het resultaat 
is van gebiedsgericht maatwerk. 
10.3.1 ONTWIKKELINGEN IN HET BODEMSANERINGSBELEID 
Het (curatieve) bodemsaneringsbeleid heeft te kampen met een zeer groot aantal te saneren locaties. 
Met de huidige inzet van financiële middelen en de huidige beleidsvoering vergt het naar schatting 
nog ten minste 70 jaar voordat de saneringsoperatie als beëindigd kan worden (IBO, 1997). In 
het bodemsaneringsbeleid is de afgelopen twee jaar een ontwikkeling naar decentralisatie en 
functioneel saneren in gang gezet. De Wet bodembescherming geeft aan dat wanneer een locatie 
gesaneerd wordt, het resultaat van de sanering een multifunctionele bodem dient te zijn. De bodem 
kan dan weer de meest kwetsbare functies zoals de ecologische functie en de drinkwatervoorziening 
vervullen. Het in 1995 gestarte project Beleidsvernieuwing bodemsaneringsbeleid (BEVER) heeft 
als aanleiding dat de bodemsanering meer op de praktijk van alle dag moet worden toegesneden. 
Een belangrijk knelpunt is dat nieuwbouwactiviteiten in onder andere VINEX-lokaties onvoldoende 
doorgang kunnen vinden, mede door een tekort aan financiële middelen voor sanering van de 
bodem. 
Het recente kabinetsstandpunt over de vernieuwing van het bodemsaneringsbeleid stelt een 
koerswijziging in het bodemsaneringsbeleid voor (VROM, 1997b). Deze omvat volgens het kabinet 
in de eerste plaats het "goedkoper maken van saneren door de saneringsmaatregelen afte stemmen 
op het gewenste gebruik (functiegericht saneren)" (VROM, 1997b p. I ). Het kabinet stelt een gebieds-
gerichte benadering voor: "Bij de beoordeling van de te nemen maatregelen worden de ruimtelijke 
betrekkingen tussen lokaties in het betreffende (te ontwikkelen) gebied meegewogen (gebiedsgerichte 
benadering) en is tevens een meer pragmatische aanpak en maatwerk mogelijk" (VROM, 1997b 
p.4). Daarnaast wil het kabinet de decentralisatie van bevoegdheden naar provincies en gemeenten 
versterken. Thans zijn de provincies en de vier grote steden nog bevoegd gezag voor de bodem-
sanering. 
Het verschil met het congruentie-begrip in het grondwaterbeschermingsbeleid is, dat het hier 
gaat om sanering in plaats van preventie en dat de gebruiksfunctie van een te saneren terrein voor 
het beleid aanleiding is voor gebiedsgericht maatwerk. De mate van kwetsbaarheid (risico-inschatting) 
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speelt een secundaire rol. De beleidsinspanning wordt dus ruimtelijk gedifferentieerd op basis 
van de toekomstige functie van een gebied. 
- Draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
In hoeverre kan de voorgestelde meer gebiedsgerichte aanpak van de bodemsanering de effectiviteit 
en de efficiëntie van dit beleid beïnvloeden door de factoren draagvlakverlies, ongelijkheid van 
behandeling en complexiteit? 
Voor wat het draagvlak betreft is allereerst van belang dat de functionele sanering een grote 
kostenbesparing zal opleveren, omdat voor minder kwetsbare functies als bedrijfsterreinen de 
saneringsdoelstelling wordt versoepeld. Daardoor is er een groot draagvlak voor dit beleid te 
verwachten voorzover er minder inspanningen van de doelgroepen van beleid verwacht worden. 
Onderzoek wijst er ook op dat ondernemers zich niet in het huidige beleid herkennen (Coopers 
en Lybrand, 1996). Omdat daarnaast overheden een aanzienlijk deel van de kosten van bodemsanering 
dragen, bestaat er ook bij hen draagvlak voor dit beleid. Door de voorgenomen decentralisatie 
van bevoegdheden inzake het saneringsbeleid naar gemeenten kan het (lokale) draagvlak vergroot 
worden. Een open vraag blijft echter in hoeverre deze verwachte versterking van het draagvlak 
blijft bestaan wanneer de functionele saneringsdoelstellingen eenmaal ingeburgerd zijn. 
Daarnaast zullen de meest vergaande functionele saneringsdoelstellingen voor kwetsbare functies 
(bijvoorbeeld in verband met de ligging van een saneringsgeval in een grondwater- of milieubescher-
mingsgebied), extra weerstanden bij doelgroepen kunnen oproepen. Een functioneel saneringsbeleid 
houdt immers in dat verschillende saneringseisen gesteld worden voor verschillende gevallen. 
Dat vereist een goede motivatie door de beleidsvoerder. 
Ten aanzien van de ongelijkheid'lijken problemen met functioneel saneren beperkt voorzover 
gelijke gevallen gelijk zullen worden benaderd. Als gevolg van de beoogde verdere decentralisatie 
van beleid naar gemeenten zullen waarschijnlijk meer dan tot nu toe verschillende eisen gesteld 
worden aan gelijke gevallen, temeer daar in de voornemens van de rijksoverheid de provincies 
taken inzake sanering verschillend per gemeente kunnen delegeren. Een grotere differentiatie 
in het beleid zal daarvan het gevolg zijn. Bovendien is het moeilijk om te identificeren wanneer 
er sprake is van "gelijke gevallen". Vermoedelijk zal een uitgebreide jurisprudentie ontstaan omtrent 
het identificeren en beoordelen van gelijksoortige gevallen. 
Problemen zijn te verwachten wanneer in de toekomst hersanering van eerder gesaneerde lokaties 
nodig is bij een functiewisseling naar een meer gevoelig bodemgebruik (bijvoorbeeld: bedrijventerrein 
krijgt woonbestemming). Bovendien is de rechtszekerheid in het geding omdat er een breuk optreedt 
met het tot op heden gevoerde saneringsbeleid. Wanneer door functionele saneringsdoelstellingen 
in de toekomst minder en minder vaak ingrijpend gesaneerd hoeft te worden, zal dat voor diegenen 
die in het verleden tegen veel hogere kosten de bodem gesaneerd hebben, het vertrouwen in 
het milieubeleid kunnen schaden. Daardoor treedt bij hen draagvlakverlies op voor het milieubeleid. 
Tenslotte de complexiteitvzn het beleid. Belangrijk uitgangspunt van de voorstellen tot wijziging 
van het bodemsaneringsbeleid is, dat bodemsanering in samenhang met ander beleid wordt uitgevoerd 
(integraal bodembeheer). Bovendien is de huidige regelgeving met verschillende bevoegdheden 
voor de diverse overheden complex. De voorgestelde decentralisatie is niet bij voorbaat een oplossing 
voor dit probleem. Het voorgestelde beleid kan nog complexer worden doordat generieke 
regelgeving op nationaal niveau naast meer beleidsvrijheid voor lagere overheden komt te staan. 
Dat zal kunnen betekenen dat de inspanningen van overheden om saneringen in bijvoorbeeld 
grondwater- of milieubeschermingsgebieden te begeleiden omvangrijk kunnen zijn. Bovendien 
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mag gerekend worden op een aanzienlijke investering in onderzoek om het beleid (zowel invoering 
als toepassing) te onderbouwen. 
Het kabinetsstandpunt inzake de saneringsregeling stelt nader onderzoek voor naar de complexiteit 
van het beleid: "Het kabinet onderschrijft de aanbeveling van de werkgroep heroverweging dat 
mogelijkheden voor vereenvoudigingen in de uitvoering en organisatie van het beleid moeten 
worden onderzocht en uitgewerkt" (VROM, 1997b ρ 8). Nog op te stellen bodemkwaliteitskaarten 
dienen het inzicht te vergroten in de huidige en nagestreefde bodemkwaliteit binnen gemeenten. 
Dit zal van gemeenten een aanzienlijke inspanning vergen'. 
Voor functioneel gesaneerde locaties zullen bovendien gebruiksbeperkingen kunnen gelden, die 
ook in de toekomst gewaarborgd dienen te blijven om blootstelling aan bodemverontreiniging 
te voorkomen. Daarnaast blijft controle nodig op verspreiding van achtergebleven verontreiniging. 
Dergelijke aspecten van een functioneel sanenngsbeleid maken de uitvoeringvan het beleid complex 
en kunnen een groot beslag leggen op de personele en financiële capaciteit van overheden. 
- Gevolgen voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid 
De voorgestelde decentralisatie van het beleid betekent dat een groter aantal overheden (in principe 
alle gemeenten in plaats van de twaalf provincies en vier grote steden die nu bevoegd gezag zijn) 
verantwoordelijk worden voor de beleidsvorming en -toepassing van het bodemsaneringsbeleid. 
Er is een risico dat de voortgang van de saneringsoperatie daardoor op lokaal niveau stagneert 
omdat veel vooral kleinere gemeenten (nog) te weinig kennis en capaciteit hebben om het beleid 
effectief uit te voeren. De nagestreefde efficiëntie van het beleid kan voor de overheid in totaliteit 
mogelijk een forse lastenverzwaring betekenen. 
Het functionele sanenngsbeleid dat bovendien saneringen in een gebiedscontext wil beoordelen 
zal een groter beroep doen op het bevoegd gezag om maatwerk te leveren. De vergelijking met 
de ontheffingverlening in het grondwaterbeschermmgsbeleid dringt zich op, waarbij de kosten 
voor beleidstoepassmg onderschat zijn. Toch is er een belangrijk verschil tussen dit ontheffingenbeleid 
en maatwerk in het sanenngsbeleid. De lasten voor onderzoek en besluitvorming in het 
bodemsaneringsbeleid en de kosten als gevolg van afstemmingsproblemen zijn immers ook nu 
al aanzienlijk. Daarom zullen ze waarschijnlijk minder toenemen dan bij het 
grondwaterbeschermmgsbeleid het geval is geweest. Het gevaar van afnemende efficiëntie van 
het beleid voor het bevoegd gezag bli|ft echter bestaan. Duidelijk is dat door een versoepeling 
van de saneringsdoelstelling de efficiëntie voor de doelgroepen van het beleid (de zogenaamde 
saneringen in eigen beheer) aanzienlijk zal toenemen 
De effectiviteit van gebiedsgericht maatwerk in het bodemsanenngsbeleid is moeih|k vergelijkbaar 
met die van de huidige multifunctionele sanenngsdoelstellmg, omdat er een doelverschurving optreedt. 
De ecologische functie van de bodem zal daar waar functioneel gesaneerd wordt voor met-ecologisch 
gevoelige bestemmingen, blijvend zijn aangetast. 
Door het congruent tot stand brengen van ruimtelijke variatie in de doelstelling van het beleid, 
kan door verspreiding (zoals bij het grondwaterbeschermingsbeleid) verontreiniging tussen gebieden 
optreden. Via het grondwater kan hercontaminatie van een "schoon" gebied optreden. Dit vermindert 
niet alleen de effectiviteit van het sanenngsbeleid, maar ook van het bodem- en grondwater-
beschermmgsbeleid. 
10.3.2 ONTWIKKELINGEN IN HET GELUIDHINDERBELEID 
De kern van het geluidhindennstrumentarium is de Wet geluidhinder uit 1979. In deze wet is 
een groot aantal geluidnormen opgenomen met een onder- en bovengrens. Gemeenten kunnen 
van deze bandbreedte gebruik maken door bij de provincie ontheffing aan te vragen voor gevallen 
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waann afwi|king van de ondergrens, de voorkeursgrenswaarde, wenseh|k wordt geacht. Dit wordt 
de hogere-waardenprocedure genoemd Dit stelsel biedt weliswaar flexibiliteit, maar wordt in 
het algemeen ook als complex en omslachtig ervaren. 
In het kader van het pro|ect Marktwerking, deregulering en wetgevingskwaliteit (MDW) is in 1996 
voorgesteld om gemeenten de mogelijkheid te geven zelf normen te stellen in een gemeenteh|k 
geluidplan De decentralisatie maakt meer maatwerk op gemeentelijk niveau mogeh|k, doordat 
gemeenten zelf bindende geluidnormen gaan vastleggen in dit plan en de mogelijkheid hebben 
naar eigen inzicht deze normen te vaneren per gebied. De nu bestaande toetsing door de provincies 
van het gemeentelijk beleid aan de wettelijke normen (ontheffingen van de voorkeursgrenswaarde) 
zou dan kunnen komen te vervallen. Het voorstel bevat dus zowel een decentralisatie van beleid 
(beleidsinvoenng en toepassing) als het mogelijk maken van meer ruimtelijke variatie in geluidnormen. 
Belangrijke vragen bij de beleidsinvoenng en de beleidstoepassing betreffen de kosten van en 
het draagvlak voor het beleid, het inhoudelijk vormgeven van het geluidplan (complexiteit), gelijkheid 
voor burgers en bedrijven en een eventuele compensatie daarvan. In het kabinetsstandpunt naar 
aanleiding van het beleidsvoorstel en een eerste behandeling in de Tweede Kamer in 1996 zijn 
deze onderwerpen ook aan de orde geweest (VROM, 1996e). 
- Draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
Ten aanzien van het draagv/akvoor het beleid is allereerst van belang dat provincies en vooral 
gemeenten hebben aangedrongen op decentralisatie van het beleid om meer armslag te krijgen 
(Projectbureau MIG, 1996 ρ 3). Met name in binnensteden staan de huidige geluidnormen gewenste 
(ruimtelijke) ontwikkelingen in een aantal gevallen in de weg, waardoor bijvoorbeeld woningbouw 
onmogelijk is op een aantal locaties. Bij deze overheden is het draagvlak voor wijziging van het 
beleid daarom groot, voorzover een versoepeling van geluidnormen mogelijk wordt Voor een 
aantal (meestal kleinere en landelijke) gemeenten hoeft dat niet het geval te zijn, omdat de normenng 
daar veel minder als knellend wordt ervaren. 
Een belangrijk element in het draagvlak voor het beleid bij zowel ontvangers als veroorzakers 
van geluidhinder zal samenhangen met de mate waarin de gemeentelijke overheden in hun 
geluidplannen normen gebiedsgericht toepassen en deze verschillen kunnen motiveren. 
Daarnaast is voor het draagvlak voor het beleid van belang in hoeverre de geluidnormen tussen 
gemeenten verschillen. De acceptatie van het beleid is daarbij ook afhankelijk van de mate waann 
een gemeente er in slaagt onpartijdig op te treden. Weliswaar is de vaststelling van het gemeentelijk 
geluidplan door de gemeenteraad democratisch gelegitimeerd, maar dat hoeft niet te betekenen 
dat in de beleidstoepassing en beleidsontwikkeling geen partijdigheid of belangenverstrengeling 
kan gaan optreden. 
Genoemde verschillen binnen en tussen gemeenten zijn tevens het belangn|kste aspect van ongelijk­
heid Binnen gemeenten leveren ook de huidige normen in de Wet geluidhinder verschillen op 
(bijvoorbeeld tussen lokale wegen en buitenstedelijke rijkswegen en tussen nieuwe en bestaande 
situaties) zodat daann geen verandenng zal optreden als gevolg van de geluidplannen Het bedrijfsleven 
blijkt vooral beducht voor verschillen tussen gemeenten, die concurrentievervalsing kunnen 
veroorzaken. 
De comp/exiteitvan het beleid betreft de door de gemeenten op te stellen plannen, de detaillenng 
van deze plannen en het onderbouwen van de gemaakte keuzen. Het draagvlak voor het beleid 
bij doelgroepen van beleid en bij de burger zal voor een belangrijk deel afhankelijk zijn van de 
mate waann gemeenten er in slagen de beleidskeuzen te onderbouwen. Een overmatige detaillenng 
om hieraan tegemoet te komen, zal de complexiteit van het beleid vergroten Daar staat tegenover 
dat ook het vigerende normenstelsel complex is. Vooral de goedkeuring bij afwijking van de voor­
keursgrenswaarde is in de huidige situatie omslachtig. 
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- Gevolgen voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid 
Op grond van de ervaringen met het grondwaterbeschermingsbeleid kan verwacht worden dat 
er een (aanzienlijke) taakverzwaring optreedt voor gemeenten die een geluidplan opstellen Een 
modelplan, bijvoorbeeld op te stellen door de VNG, kan hiervoor ten dele een oplossing bieden. 
De ontwikkeling van het grondwaterbeschermingsbeleid laat echter zien dat van een dergeh|k 
modelplan door een aantal overheden afgeweken zal of kan worden Naast de inspanningen die 
samenhangen met de ontwikkeling van het geluidplan, dient rekening gehouden te worden met 
de beleidsinvoenng en de inspraak op het beleid, die voor de gemeente lasten met zich meebrengen 
Deze besluitvormingskosten kunnen aanzienlijk zijn 
Dit laatste punt is ook bij de beleidstoepassing een niet te onderschatten factor, die de efficiëntie 
van het beleid voor het bevoegd gezag kan verminderen Langdurige bezwarenprocedures kunnen 
en zullen optreden wanneer er onvoldoende draagvlak voor het geluidplan bestaat Dit vergt een 
"open" benadering in de beleidsinvoenng of in de beleidstoepassing De efficiëntie van het beleid 
kan daardoor verminderen De weerstanden tegen het beleid kunnen zowel gericht zijn tegen 
het aanscherpen van geluidhinderdoelstellingen (met name door veroorzakers) als tegen het versoe-
pelen (door gehinderden) In beide gevallen zal echter de nadruk worden gelegd op geh|kheid 
Beide zullen moeilijker te realiseren zijn als het geluidhinderbeleid wordt gedecentraliseerd naar 
het gemeentelijk niveau en de geluidnormen door de gemeente ruimtelijk worden gedifferentieerd. 
De veronderstelde grotere efficiëntie van het voorstel om de wettelijke geluidsnormen te vervangen 
door een gemeentelijk geluidplan komt vooral voort uit het afschaffen van de goedkeunngs-
bevoegdheid van de provincie bij afwi|king van de voorkeursgrenswaarde 
Tenslotte zullen de effectiviteit en de efficiëntie van het huidige beleid negatief beïnvloed worden 
doordat de huidige beleidsvoorstellen (evenals dat het geval is voor het bodemsaneringsbeleid) 
een schaduw vooruit werpen. Uitstel van geluidbeperkende maatregelen ligt voor de hand zolang 
het beleid niet uitgekristalliseerd is. Naar het zich laat aanzien zal dat niet voor het jaar 2000 het 
geval zijn 
10.3.3 ONTWIKKELING IN HET MILIEUNORMEN VOOR STEDELIJK GEBIED: STAD & MIUEU 
Het project Stad & Milieu vormt de uitwerking van een actiepunt in het tweede Nationaal Milieu-
beleidsplan De aanleiding voor het project vormt het feit dat het streven naar een compacte stad 
in conflict kan komen met bestaande regelgeving op het gebied van het milieu Vooral geluidhinder, 
bodemverontreiniging en nsico-contouren maken nieuwbouw in een aantal gevallen problematisch 
De doelstelling van Stad & Milieu wordt als volgt omschreven. "De kunst is ( ) de uitvoeringspraktijk 
zodanig te bewerktuigen dat de concentratie van wonen en werken in de steden en een goed 
woon- en leefmilieu elkaar niet uitsluiten maar in samenhang en evenwicht resulteren in een hoge 
stedelijke totaalkwaliteit" (VROM, 1996a ρ 6) Het doel van Stad & Milieu is dus breder dan het 
verbeteren van de milieukwaliteit en is enigszins vergelijkbaar met die van het ROM-gebiedenbeleid 
(zie 10 2 I ). Evenals de beleidsvoorstellen voor het bodemsaneringsbeleid en het geluidhinderbeleid 
is het project Stad & Milieu er op gericht gemeenten meer ruimte te geven om milieu-aspecten 
afte wegen tegen ander beleid "Met deze oplossingsrichting (hierna Stad & Milieu-benadering 
genoemd) geeft het Ri|k aan gemeenten meer mogelijkheden om een integrale afweging op lokaal 
niveau te maken (externe integratie), waarbij een aanvaardbare oplossing binnen het milieuveld 
per saldo kan leiden tot de meest gunstige oplossing voor het gebied als geheel" (VROM, 1996a, 
p. 11 ). Het gaat hier dus om een gebiedsgerichte aanpak van milieu-ruimte-conflicten in stedelijk 
gebied Voor een belangrijk deel betreft dit het ruimtelijk beleid in verband met woningbouw. 
De Stad & Milieu-benadering gaat uit van drie stappen die achtereenvolgens doorlopen dienen 
te worden. De eerste stap bestaat uit maximaal brongencht beleid en het vroegtijdig integreren 
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van milieubelangen in ruimtelijke planvorming, waarna in stap twee wordt bezien hoe zoveel mogelijk 
binnen de bestaande regelgeving kan worden gebleven. Stap drie tenslotte is het afwijken van 
milieunormen of procedures, waarbij compensatie wordt geboden. Deze compensatie dient bij 
voorkeur plaats te vinden in hetzelfde milieucompartiment als waarin normoverschrijding plaatsvindt, 
maar mogelijk is ook compensatie op een andere wijze zolang de "leef(milieu)kwaliteit" hierdoor 
maar verbetert. 
Om ervaring op te doen met de Stad & Milieu-benadering heeft de minister van VROM in 1997 
voor 25 stedelijke gebieden het afwijken van milieunormen of procedures goedgekeurd. Een speciale 
Experimentenwet Stad & Milieu maakt dit juridisch mogelijk. Overigens dient de minister toestemming 
te geven wanneer werkelijk milieunormen overschreden zullen worden. De experimenten richten 
zich met name op woningbouw die belemmerd wordt door normen op het gebied van geluidhinder, 
bodem- en luchtverontreiniging en externe veiligheid. Doel van deze experimenten is het opdoen 
van ervaring met "een integrale en gebiedsgerichte oplossingsrichting" (VROM, 1996a, p. 10). Door 
het ministerie zijn voorwaarden geformuleerd waaraan de experimenten dienen te voldoen. Deze 
voorwaarden sluiten aan bij de in dit onderzoek geconstateerde problemen die een gevolg zijn 
van congruent beleid. 
- Draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
In Stad & Milieu wordt veel nadruk gelegd op draagvlak voor de experimenten. Bij gemeenten 
blijkt grote interesse te bestaan voor de experimenten. Er zijn meer dan 60 verzoeken tot deelname 
aan Stad & Milieu bij het rijk ingediend. 
Gemeenten die een experiment willen uitvoeren, dienden in hun aanvraag onder meer aan te 
geven hoe participatie van belanghebbenden, waaronder bewoners en milieuorganisaties, zal worden 
vormgegeven. Omdat de concrete uitwerking van de experimenten nog enige tijd zal vergen, 
zijn draagvlakproblemen nog niet definitief vast te stellen. Stad & Milieu is vooral gericht op de 
compacte stad. Te voorzien is verzet van bewoners tegen het afwijken van bestaande milieunormen 
waardoor nieuwbouw in bestaand stedelijk gebied mogelijk wordt gemaakt. Voor bedrijven die 
veel hinder voor de omgeving veroorzaken kan eenzelfde mechanisme optreden. Immers, wanneer 
woningbouw toekomstige uitbreiding van hinder veroorzakende activiteiten van bedrijven beperkt, 
of gevreesd wordt voor klachten over geluid- of geurhinder, zullen bedrijven zich verzetten tegen 
nieuwbouw in hun nabijheid. Om die reden kan het draagvlak voor Stad & Milieu ook bij het 
bedrijfsleven beperkt zijn. Deze onderwerpen raken aan het probleem van mogelijke ongelijkheid 
van behandeling als gevolg van Stad & Milieu. 
In verband met het vraagstuk van ongelijkheide de compensatie waarin voorzien is, interessant. 
Ingeval normafwijking noodzakelijk is, dient volgens Stad & Milieu compensatie geboden te worden, 
zodat de leefmilieukwaliteit per saldo alsnog verbetert. Een belangrijke vraag hierbij is wie er zullen 
profiteren van de compensatiemaatregelen. Dit hangt deels samen met de mate waarin hinder 
en compensatie ruimtelijk samenvallen. De beslissing over te nemen compensatiemaatregelen 
zal een politiek gevoelig onderwerp worden. 
Het bedrijfsleven heeft al in een vroeg stadium als hoofdbezwaar kenbaar gemaakt dat 
normoverschrijding en compensatie niet toelaatbaar zijn wanneer "dit leidt tot inbreuk op de rechts­
zekerheid en de rechtsgelijkheid" (VROM. 1995b, p.3). 
De complexiteit van de Stad & Milieu-benadering tenslotte, ahngt voor een deel samen met de 
ingewikkelder regelgeving en uitvoering, en is deels te herleiden tot het gebiedsgerichte karakter. 
Probleem kan onder meer zijn dat buiten het experiment-gebied ongewenste effecten op kunnen 
treden, bijvoorbeeld congestie elders als gevolg van het verkeersluw maken van experimentgebieden 
(Van Geleuken e.a., 1997). Ook кал de compacte stad het indirecte ruimtebeslag en de mobiliteit 
vergroten wanneer bewoners in hun vrije tijd de stad "ontvluchten". 
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Vraagstukken die verder nog niet zijn opgelost betreffen de acceptabele vormen en locatie van 
compensatie bij normoverschrijding, de toegestane hoogte van normoverschrijding en het definiëren 
en meten van de waarde van begrippen als compacte stad en leef(milieu)kwaliteit. 
- Gevolgen voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid 
Omdat Stad & Milieu zich vooralsnog beperkt tot de geselecteerde experimenteergebieden, zal 
de invloed op de effectiviteit en de efficiëntie van het milieubeleid vooralsnog niet bijzonder groot 
zijn. Overigens zijn beide ook binnen de gebieden zeer moeilijk vast te stellen vanwege de brede 
doelstelling van Stad & Milieu, de verbetering van de leefmilieukwaliteit. Voor een belangrijk deel 
zal deze verbetering afhankelijk zijn van de individuele beleving. Ten eerste is immers niet iedereen 
in gelijke mate gevoelig voor geluidhinder en ook bodemverontreiniging wordt door mensen sterk 
verschillend gepercipieerd (Baas e.a., 1986; Koeter-Kemmerling en Pulles, 1990). De vraag is in 
hoeverre dit uitzonderingen rechtvaardigt op een (minimaal) algemeen beschermingsniveau. 
Wanneer Stad & Milieu er in slaagt om stap één (maximaal brongericht beleid en afstemmen van 
procedures) optimaal te benutten, is winst te verwachten voor de milieukwaliteit. De relatie met 
het gebiedsgericht toepassen van beleid bestaat er uit dat op het ruimtelijk schaalniveau van de 
experimenten Stad & Milieu (stadsdelen van beperkte omvang) milieu en ruimte zoveel mogelijk 
worden geïntegreerd in één optimaal afgestemd beleid. De afstemmingsreikwijdte is vergelijkbaar 
met die in het ROM-beleid. Wanneer de Stad & Milieu-benadering op dit moment landelijk ingevoerd 
zou worden, valt te vrezen dat de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid hieronder lijden. 
De voorbereiding van Stad & Milieu in enkele pilot-studies leert dat voor overheden de inspanningen 
aanzienlijk kunnen worden. Dat de beleidsinspanningen voor de overheid relatief groot zullen 
zijn wordt onderkend: "het vraagt een sterke en zeker niet teruggetreden overheid" (VROM, 1996a, 
p. 6; bijl.2, p.3). 
10.3.4 DE RUIMTELIJKE DIMENSIE IN RELATIE TOT EFFECTIVITEIT EN EFFICIËNTIE 
In de voorgaande bespreking van de drie beleidsvelden is geen aandacht besteed aan de invloed 
van de ruimtelijke dimensie op de effectiviteit en op de efficiëntie van gebiedsgericht beleid. 
Afgrensbaarheid van een milieuprobleem, de termijn waarop effecten van beleid optreden en 
de ruimtelijke variatie in milieuproblemen zijn onderscheiden als de drie aspecten van de ruimtelijke 
dimensie (figuur 9.2). Voor de drie in deze paragraaf genoemde beleidsterreinen is daarover in 
het kort het volgende op te merken. 
In de eerste plaats de begrensbaarheid van het milieuprobleem. Deze is, zoals eerder is opgemerkt 
ten aanzien van het ROM-beleid, sterk afhankelijk van de mobiliteit van de milieu-effecten. Om 
die reden is het in principe moeilijker om ten aanzien van geluidhinder effectief gebiedsgericht 
beleid te voeren dan voor bodemsanering, tenzij de ruimtelijke schaal van het aangewezen gebied 
sterk vergroot wordt. In dat geval is echter de kans weer groter, dat er alsnog (voor geluidhinder) 
niet te vermijden verstoringsbronnen binnen het gebied komen te liggen2. 
Bij bodemsanering speelt de mobiliteit van stoffen die bij functionele saneringen na sanering in 
de bodem achterblijven een belangrijke rol. Deze is onder meer afhankelijk van de aard van de 
bodemvervuiling, de grondsoort en grondwaterstroming. Wanneer deze zich via het grondwater 
buiten de locatie (het gebied) verspreidt, wordt de effectiviteit van het beleid buiten het gesaneerde 
gebied ondermijnd. Overigens is de begrensbaarheid ook een reden geweest om de 
"gevalsbenadering" (saneringsbeslissingen per perceel) in het bodemsaneringsbeleid ter discussie 
te stellen. Sanering van één locatie van beperkte omvang die noodzakelijk is in verband met 
bijvoorbeeld geplande woningbouw, is veelal weinig effectief wanneer voor de verontreinigde 
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omgeving (buiten het "gebied") geen saneringsmaatregelen getroffen worden. Daarom wordt 
onder andere in het recente advies van de Evaluatiecommissie Wet milieubeheer gepleit voor 
een clustergewize aanpak van sanenngsgevallen (ECW, 1997). 
Ook in de Stad & Miheu-benadenng speelt de begrensbaarheid van milieuproblemen een rol. 
Interessant is hier de mogelijkheid van compensatie, die geboden wordt bij overschrijding van 
milieunormen. Deze kan ook in een milieucompartiment plaatsvinden. Wil deze compensatie 
ten goede komen aan degenen die de nadelen van normoverschri|ding ondervinden, dan zijn 
verschillen in de ruimtelijke schaal van milieukwaliteiten van belang Die verschillen hangen samen 
met het probleem van de begrensbaarheid van (milieu)beleidsregio's, dat ook bij het ROM-beleid 
genoemd is (zie 10 2 1) 
De efficiëntie van het beleid kan in de gegeven voorbeelden lager worden door de moeilijke 
begrensbaarheid van het milieuprobleem, die dus vooral afhankelijk is van de geografische reikwijdte 
(afstandswerking) van de milieu-effecten. Ook wordt de efficiëntie lager indien maatregelen nodig 
zi|n om ongewenste effecten tegen te gaan De verspreiding van bodemverontreiniging kan door 
(kostbare) technische isolatiemaatregelen worden tegengegaan en geluidschermen kunnen geluid-
hinder beperken of voorkomen. 
De termi/n waarop effecten van beleid optreden is van belang in verband met de penode waarvoor 
het gebiedsgericht beleid geldt en voor het draagvlak voor het beleid. 
Wanneer gebiedsgericht beleid van kracht is voor een beperkte periode, dan dient er een directe 
koppeling te zijn met het milieuprobleem. Het grondwaterbeschermingsbeleid is ten aanzien van 
bemesting enerzijds bedoeld voor een beperkte penode, vooruidopend op het algemeen bescherm-
ingsniveau Anderzijds is de doelstelling van dit gebiedsgerichte beleid daar niet op afgestemd 
en is van effectief beleid voor een groot aantal winningen geen sprake. 
Voor bodemsanering is gewezen op ongewenste neveneffecten op langere termijn in de vorm 
van verspreiding van verontreiniging Een functioneel sanermgsbeleid kan op langere termi|n te 
maken kri|gen met functiewijzigingen die hersanering noodzakelijk maken De doelstelling van 
het beleid verschuift in dat geval, terwijl het moeilijk (kostbaar) is om het milieuprobleem aan 
te passen aan de nieuwe situatie. 
De ruimtelijke en de beleidsdimensie beïnvloeden elkaar voor negatieve milieu-effecten die pas 
op termijn optreden is zowel bij overheid als bi| andere actoren doorgaans geen groot draagvlak 
voor beleid te verkregen. 
Tenslotte is als derde aspect van de ruimtelijke dimensie de rwmteli/ke variatie in milieuproblemen 
genoemd Voor de dne in deze paragraaf genoemde beleidsvelden geldt dat er in het overheidsbeleid 
een tendens is om een hoger ruimtelijk schaalniveau te kiezen dan in het huidige beleid. 
Voor het gebiedsgerichte bodemsaneringsbeleid is zoals gezegd sprake van het kiezen van een 
gebieds- of clusterbenadering in plaats van de nu geldende gevalsbenadenng (sanering per perceel). 
De huidige normen uit de Wet geluidhinder maken een scherp onderscheid tussen specifieke 
situaties* de normen zijn sterk afhankeli|k van de geluidsbron en de plaatselijke situatie (bijvoorbeeld' 
verschillende normen voor bestaande bouw en nieuwbouw, voor typen wegen). De gemeentelijke 
geluidplannen en -kaarten maken het mogeli|k voor grotere gebieden één norm vast te stellen 
In de Stad & Milieu-benadenng tenslotte, kan binnen het expenmenteergebied normoverschn|dmg 
op de ene locatie, gecompenseerd worden op een andere locatie. 
De vergroting van de beleidsregio zal in deze drie situaties leiden tot grotere complexiteit van 
de beleidsinvoenng en toepassing, omdat niet bij voorbaat vastligt en dus duideli|k is, welke 
doelstellingen (normen) nagestreefd dienen te worden. Daar staat tegenover, dat dit meer mogelijk-
heden geeft om milieu- en andere doelstellingen op elkaar af te stemmen. 
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Op grond van het bovenstaande kan het volgende worden geconcludeerd. De afgrensbaarheid 
van milieuproblemen, de termijn waarop effecten van beleid optreden en de ruimtelijke variatie 
van het milieuprobleem zijn van belang voor de effectiviteit en de efficiëntie van het gebiedsgerichte 
beleid. De effectiviteit is gebaat bij een goed inzicht in de beperkingen van het gebiedsgerichte 
beleid. Naarmate met deze effecten minder rekening gehouden wordt, zal de efficiëntie van het 
beleid lager worden. In de volgende paragraaf worden de beleidsdimensie en de ruimtelijke dimensie 
nader met elkaar in verband gebracht. 
10.4 CONGRUENTTIEENDEVERANDERENDEINI-IOUDVANGEBIEDSGERICHTMIUEUBELED 
In de vorige hoofdstukken is steeds als centraal kenmerk van gebiedsgericht grondwater-
beschermingsbeleid genoemd dat beleidsmaatregelen ruimtelijk worden gedifferentieerd ten opzichte 
van het landelijk beleid om aanvullende bescherming te bieden. Onderzocht is, welke betekenis 
het congruente beleid heeft voor de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid. 
In de vorige twee paragrafen is deze vraag opnieuw beantwoord voor het ROM-gebiedenbeleid 
en voor drie recente gebiedsgerichte ontwikkelingen in het milieubeleid. 
In deze paragraaf wordt de eerste vraag beantwoord die aan het begin van dit hoofdstuk gesteld 
is (deelvraag 7 uit de vraagstelling): 
In hoeverre zijn de antwoorden op vraag 6 (de invloed van congruentie op effectiviteit en 
efficiëntie van beleid) relevant voor recente voornemens tot een meergebiedsgerichte 
benadering op andere beleidsterreinen? 
Deze vraag is op te delen in de vraag of er van de effecten van congruentie sprake is, en ten tweede, 
hoe er met die effecten wordt omgegegaan indien deze zich blijken voor te doen. 
10.4.1 D E ROL VAN CONGRUENTIE 
Utt het voorgaande is gebleken dat het gebiedsgerichte beleid steeds minder congruent is geworden. 
Van het bereiken van een bijzonder beschermingsniveau door het in de tijd vooruitlopen op het 
landelijk beleid (of het stellen van verdergaande milieukwaliteitseisen) is nauwelijks sprake. Deze 
ontwikkeling heeft zich voorgedaan binnen het beleidsproces van het grondwaterbeschermingsbeleid 
tussen de beleidsinvoering en de beleidstoepassing. In de uitvoering is het beleid veelal minder 
congruent dan volgens de beleidsplannen werd beoogd. Bovendien is het grondwaterbeschermingsbe-
leid voor wat betreft de doelstellingen in de afgelopen jaren geëvolueerd naar een minder congruent 
beleid. Het verschil met het landelijk generieke beleid is steeds kleiner geworden. 
Maar niet alleen het grondwaterbeschermingsbeleid is in de afgelopen jaren minder congruent 
geworden. Wanneer die ontwikkeling in het gebiedsgerichte beleid als geheel wordt beschouwd, 
dan is echter te constateren dat het grondwaterbeschermingsbeleid sterker congruent is dan meer 
recente gebiedsgerichte toepassingen van (milieu)beleid. Voor een deel komt dit door de verbrede 
doelstellingen van het gebiedsgericht beleid, waarbij niet langer (sectorale) milieudoelen op de 
eerste plaats komen. 
In het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid voor de ROM-gebieden betreft dit naast milieudoel-
stellingen ook doelstellingen van het ruimtelijk beleid. De functie van de gebiedsgerichte benadering 
is verschoven van aanvullende bescherming van een milieucompartiment naar het afstemmen 
van beleid op andere functies binnen een gebied (externe integratie). 
Tenslotte zijn er de recent voorgestelde meer gebiedsgerichte benaderingen van het bodemsanerings-
en geluidhinderbeleid en de Stad & Milieu-benadering. Deze kenmerken zich niet door aanvullende 
bescherming van gebieden ten opzichte van het landelijk beleid, maar juist door de mogelijkheid 
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tot het afwijken van de tot nu toe geldende landelijke normen. Voor wat betreft het bodem-
saneringsbeleid en het geluidhinderbeleid wordt voorgesteld het algemeen beschermingsniveau 
te vervangen door gebiedsgerichte normstelling. Omdat het daarbij plaatselijk zal gaan om een 
versoepeling ten opzichte van het huidige normenstelsel, lijkt de term congruent beleid hierop 
niet van toepassing. Anderzijds wordt de normering minder uniform (generiek) en meer toegespitst 
op de lokale situatie. Om te kunnen spreken van congruent beleid dienen de meest kwetsbare 
situaties het meest beschermd te worden. Of dit gebeurt, is afhankelijk van de beleidsvoering 
van het lokale bevoegde gezag nadat de decentralisatie van bevoegdheden is gerealiseerd. 
Voor de positie van deze gebiedsgerichte benadering ten opzichte van het oorspronkelijke 
gebiedsgerichte beleid geldt dat niet langer sprake is van een bijzonder beschermingsniveau met 
de daaraan voor de doelgroepen verbonden nadelen met de bijbehorende effecten op de beleidsin-
voering en beleidstoepassing. De gebiedsgerichte benadering is in de plaats getreden van het landelijk 
generieke beleid. 
Zowel voor het ROM-beleid als voor het geluidhinder- en bodemsaneringsbeleid komt de 
gebiedsgerichte aanpak veel sterker dan uit de behoefte aan specifieke bescherming, voort uit 
de behoefte om een betere afstemming met ander beleid te verkrijgen. In principe kan dit, in plaats 
van aangescherpte normen of eisen, of een gebiedsgericht stimuleringsbeleid, ook leiden tot een 
gebiedsgerichte aanvullende bescherming. De congruentie van beleid neemt dan de gedaante 
aan van een beter geïntegreerd gebiedsgericht beleid dat in de beleidstoepassing aanvullende 
bescherming biedt. In principe is een dergelijke aanscherping ook generiek mogelijk, indien landelijke 
maatregelen beter afgestemd of gecoördineerd worden ingezet. Geconcludeerd kan worden 
dat er in ieder geval sprake is van een duidelijke tendens in het milieubeleid naar een meer 
gebiedsgerichte benadering, die afwijkt van de eigenlijke doelstelling van dit beleid om congruent, 
afgestemd op de geografische karakteristiek van de milieusituatie, aanvullende bescherming te 
bieden ten opzichte van het generieke beleid. 
Bovengenoemde ontwikkelingen binnen en van de gebiedsgerichte benadering "omzeilen" de 
genoemde aspecten van congruentie die de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid negatief 
kunnen beïnvloeden. In feite is er in genoemde gevallen weinig sprake van congruent beleid, maar 
daar staat tegenover dat het generieke beleid wel steeds meer gebiedsgericht wordt. Omdat de 
positie van de gebiedsgerichte benadering verschuift van congruent beleid naar gebiedsgerichte 
normstelling in plaats van beleid dat aanvullend is op het landelijk beleid, is het interessant om 
het belang van de factoren draagvlakverlies, ongelijkheid van behandeling en complexiteit van 
congruent grondwaterbeschermingsbeleid te zetten naast de in de vorige paragraaf aangegeven 
(mogelijke) effecten van deze factoren. Dit is een antwoord op het tweede deel van de in 10.4 
onderscheidde deelvraag: гюе wordt er met de effecten draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
omgegaan? 
In de eerste plaats het draagvlakvoor het beleid. Ook voor de in paragraaf 10.3 genoemde vormen 
van beleid lijkt dit een cruciale factor te worden voor een succesvolle uitvoering. Voorzover er 
sprake is van een gebiedsgerichte versoepeling van landelijke normen, is binnen de betreffende 
gebieden van de doelgroepen in het algemeen geen weerstand te verwachten. Dat kan wel gelden 
voor andere betrokkenen zoals bewoners of bedrijven, die in hun belangen geschaad kunnen worden 
door bijvoorbeeld extra geluidsoverlast. Inspraak en beroep kunnen de toepassing van het gebieds­
gericht beleid in de praktijk aanzienlijk gaan bemoeilijken. 
Daarnaast is het draagvlak buiten de gebieden van belang. Dit betreft de "externe" effecten van 
gebiedsgericht beleid, zoals uiteengezet in 9.3.3. Het mogelijk maken van het afwijken van milieu-
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normen ten bate van het realiseren van compacte verstedelijking kan het draagvlak voor het generieke 
beleid vergroten, maar ook verminderen. Van het eerste is sprake omdat de "scherpste kantjes" 
van de milieunormering worden afgehaald (namelijk op die locaties waar het realiseren van de 
milieudoelstellingen de grootste problemen oplevert bij de realisering van andere doelen zoals 
woningbouw in de compacte stad). Een vermindering van het draagvlak voor het milieubeleid 
kan optreden doordat het beleid als willekeurig ervaren wordt. Uit de experimenten in het kader 
van Stad & Milieu moet duidelijk worden in hoeverre zich dit in de praktijk zal voordoen. De 
effectiviteit en de efficiëntie van het beleid zullen hier voor een belangrijk deel door bepaald kunnen 
worden. Ten aanzien van de effectiviteit (en indirect ook voor de efficiëntie) is het belangrijk te 
constateren dat door het versoepelen van normen waarvan in bovenstaande drie gevallen sprake 
is, er een doelverschuh/ing optreedt De efficiëntie van het beleid wordt daardoor eveneens beïnvloed, 
omdat verdergaande emissiereductie steeds kostbaarder is. 
In de tweede plaats de ongelijkheid van behandeling. Voor stimuleringsbeleid dat in de grondwater-
beschermingsgebieden een belangrijke rol is gaan spelen, geldt dat buiten de aangewezen gebieden 
niet geprofiteerd kan worden van dit beleid. In die zin is er sprake van ongelijkheid. De ongelijkheid 
binnen het gebied is dan ingewisseld voor ongelijkheid erbuiten. Ook zijn negatieve gevolgen voor 
het draagvlak voor het landelijk beleid, gepaard gaande met een toenemende druk om landelijk 
tot normversoepeling over te gaan, niet uit te sluiten. Waarom zouden landelijke milieudoelstellingen 
immers zonder faciliterende maatregelen als subsidies van overheidszijde doorgevoerd worden, 
terwijl gebiedsgericht dergelijke middelen voor de doelgroep wel beschikbaar zijn? 
Juridische procedures van betrokkenen binnen aangewezen gebieden (en eventuele schadevergoedin-
gen tengevolge van aangescherpt beleid) of juist daarbuiten (vanwege versoepeld beleid), kunnen 
een belangrijke extra last betekenen voor het bevoegd gezag. 
In het grondwaterbeschermingsbeleid is de uitkering van schadevergoedingen via convenanten 
tussen landbouwbedrijfsleven en waterleidingbedrijven succesvol afgewikkeld. Wanneer schadever-
goedingen juridische procedures tot gevolg hebben, zullen de apparaatskosten voor de overheid 
belangrijk toenemen waardoor de efficiëntie negatief beïnvloed wordt. De gelijke behandeling 
van vergelijkbare gevallen wordt ten aanzien van het geluidhinderbeleid en het bodemsaneringsbeleid 
mogelijk een belangrijk juridisch en maatschappelijk vraagstuk. 
Tenslotte is ten derde de complexiteit чъп gebiedsgericht beleid een cruciale factor genoemd. 
Het betreft dan vooral de gevolgen van die complexiteit voor de efficiëntie gezien vanuit de betrokken 
overheden. Voor de overheid is van groot belang, de apparaatskosten van een gebiedsgerichte 
aanpak niet te onderschatten. Ook de effectiviteit van het beleid kan door hoge kosten sterk beperkt 
worden. Een potentiële faalfactor voor de decentralisatie van bijvoorbeeld het geluidhinderbeleid 
is in dit verband het onderschatten van de inspanningen die gepaard gaan met het op gemeentelijk 
niveau vast te stellen geluidplan. Voor bodemsanering geldt hetzelfde in verband met de op te 
stellen bodemkwaliteitskaarten. Lokaal beleid zal bovendien door hogere overheden op een of 
andere wijze gecontroleerd en gehandhaafd worden en monitoring is eveneens noodzakelijk. 
Wanneer afwijking van milieunormen mogelijk wordt, zal de efficiëntie van het beleid voor de 
doelgroepen toenemen vanwege de afnemende meeropbrengsten bij verdergaande emissiereductie. 
De meest kostbare emissiereductie kan dan vermeden worden. Bij de Stad & Milieu-benadering 
is de compensatie bij normoverschrijding een complex vraagstuk, waarbij nog geen duidelijkheid 
bestaat over aard en omvang van deze compensatie3. Het vormgeven en communiceren van 
compensatie zal bij Stad & Milieu naar verwachting dan ook een grote investering in menskracht 
vergen van het bevoegd gezag. Dat geldt voor zowel het formuleren van het beleid, voor het ver-
HOOFDSTUK IO DE BETEKENIS VAN CONGRUENTIE VOOR DE GEBIEDSGERICHTE BENADERING 269 
werven van draagvlak hiervoor als voor de naleving. Wellicht worden ook juridische procedures 
tijdrovende en kostbare factoren in de beleidstoepassing. 
De effectiviteit van het verbrede gebiedsgerichte beleid is niet zonder meer traceerbaar vanwege 
de andere doelstellingen. Voor doelgroepen van beleid en andere actoren kan de complexiteit 
van het beleid overigens ook het draagvlak aantasten, zoals in het vorige punt is aangegeven. 
10.4.2 DE HANTERING VAN NEGATIEVE EFFECTEN VAN GEBIEDSGERICHT BELEID 
In principe kunnen de nadelen van gebiedsgericht beleid op drie manieren worden gecompenseerd. 
In de eerste plaats is het mogelijk om aanpassingen in het gebiedsgerichte beleid door te voeren 
die de effecten van congruentie "verzachten" met behoud van de doelstelling een bijzonder be-
schermingsniveau te bieden. In hetgrondwaterbeschermingsbeleid is dat bijvoorbeeld compensatie 
van ontstane ongelijkheid door (royale) schadevergoedingen en een andere instrumentering waarbij 
stimuleringsbeleid op basis van vrijwilligheid belangrijk wordt. 
In de tweede plaats kan het gebiedsgericht beleid in de loop van de tijd of in het proces van de 
beleidsinvoering naar de beleidstoepassing minder congruent worden. In het grondwater-
beschermingsbeleid bleek bijvoorbeeld het onderscheid tussen verschillende beschermingszones 
in beleidsmaatregelen, niet door te werken in de beleidstoepassing. Ook zijn geen verplichte 
maatregelen in de intrekgebieden ingevoerd. Het beleid wordt dan in de loop van de beleidstoepassing 
minder congruent. 
Ten derde kan er sprake zijn van een verandering in de functie van het gebiedsgerichte beleid. 
In plaats van of naast het realiseren van een bijzonder beschermingsniveau kan gebiedsgericht 
beleid zich richten op andere doelstellingen. Het stimuleringsbeleid voor de landbouw in de grond-
waterbeschermingsgebieden is voor een belangrijk deel gericht op bewustwording. De pretentie 
van beleidsmakers om congruent beleid te voeren wordt daarmee grotendeels verlaten. Ook 
kan gebiedsgericht meer een instrument worden om integratie van beleid tot stand te brengen 
of om een bottom-up benadering gestalte te geven door gezamenlijke beleidsvorming van overheden 
en andere actoren in een regio. Deze ontwikkeling is overigens in het landelijk generieke milieubeleid 
in mindere mate ook zichtbaar, zoals in 4.3.2 is aangegeven. 
Het gebiedsgerichte milieubeleid heeft zich de laatste vijf jaar sterk in bovenstaande richtingen 
ontwikkeld doordat het geïntegreerd gebiedsgericht beleid het hoofdaccent heeft gekregen. In 
10.2 kwamen de karakteristieken van dit beleid, gerelateerd aan het congruentievraagstuk, aan 
de orde. 
Naast deze drie mogelijkheden is er een "nul-alternatief: afte zien van het voeren van gebiedsgericht 
beleid. Deze laatste mogelijkheid doet zich in de praktijk op dit moment, in tegenstelling tot de 
hiervoor genoemde drie, niet voor in het milieubeleid. 
Gebiedsgericht beleid neemt daarentegen een steeds belangrijker plaats in binnen het milieubeleid. 
Daarbij staat niet langer een aanscherping van het landelijk beleid voorop, maar het bundelen van 
beleidsinstrumenten of zelfs het versoepelen van landelijke milieunormen. 
10.4.3 ONTWIKKELINGEN IN GEBIEDSGERICHT (MIUEU-)BELEID IN RELATIE TOT STURINGSPRINCIPES 
De verschillende vormen van gebiedsgericht (milieu)beleid zijn als volgt in te delen naar dominant 
sturingsprincipe (zoals besproken in 4.3) en congruentie. 
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Figuur 10.1 : Relaties tussen gebiedsgericht beleid en sturingsprincipe 
Linksboven in de figuur is het landelijke milieubeleid te plaatsen. Het milieubeleid zoals dat in de 
jaren zeventig ontwikkeld is, kenmerkt zich door een top-down aanpak waarbij maatregelen via 
directe regulering doorgaans generiek werden toegepast. Het sectorale gebiedsgerichte milieubeleid 
waaronder het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid kent eenzelfde sturingsprincipe, maar 
heeft de ambitie om afhankelijk van de omvang van het milieuprobleem regels te stellen (linksonder 
in de figuur). 
Het ROM-beleid is een voorbeeld van gebiedsgericht beleid dat niet louter gericht is op milieuproble-
men, maar een bredere doelstelling kent. De beleidsvorming en -toepassing berust op draagvlak 
en is daarmee sterk bottom-up georiënteerd (rechtsboven in de figuur). Tenslotte past het 
geïntegreerd gebiedsgericht milieubeleid rechtsonder in de figuur: het is wel op lokale of regionale 
milieuproblemen gericht waardoor hier van congruent beleid gesproken kan worden. De sturing 
is voor een belangrijk deel gebaseerd op het creëren van draagvlak en het gebundeld inzetten 
van beleidssectoren en instrumenten van het milieubeleid door verschillende overheden. 
De dominante ontwikkeling in het milieubeleid bestaat enerzijds uit een meer gebiedsgerichte 
aanpak van milieuproblemen, die echter minder congruent genoemd kan worden dan het "traditionele" 
(sectorale) gebiedsgerichte milieubeleid en meer bottom-up van karakter is. Binnnen dit kader 
heeft het milieubeleid zich ontwikkeld van generiek, via sectoraal-gebiedsgericht en geïntegreerd 
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gebiedsgericht /rafeobeleid naar geïntegreerd gebiedsgericht beleid (zie de pijlen in figuur 10.1 ). 
De pijlen zijn breder getekend naarmate meer omgevingsaspecten in de beleidsvoering zijn betrokken. 
De dunne pijl tussen de twee bovenste vierkanten staat voor de mogelijke beleidseffecten van 
gebiedsgericht beleid op het landelijk generieke beleid. 
Het voorgaande overziend is te constateren, dat trends die zich op landelijk niveau in het milieubeleid 
voordoen, versterkt zijn terug te vinden in het gebiedsgerichte milieubeleid. Meest voor de hand 
liggend is de aanname, dat deze trends binnen het gebiedsgerichte beleid een "afgeleide" vormen 
van de landelijke beleidsontwikkeling (zie 4.3.7). Interessant voor het bepalen van het belang van 
de gebiedsgerichte benadering voor het landelijk milieubeleid is echter vooral, of het gebiedsgerichte 
beleid ook invloed heeft op de landelijke trends die in het voorgaande geschetst zijn. De effecten 
van congruentie op het beleid spelen daarbij mogelijk een cruciale rol. Als gevolg van deze effecten 
van congruentie (die eigen zijn aan het geografische aspect van gebiedsgericht beleid) mogen de 
resultaten van gebiedsgericht beleid niet zonder meer vertaald worden naar de landelijke be-
leidsvoering. De noodzaak om draagvlakverlies te compenseren, dat een gevolg is van congruent 
beleid, geldt voor generiek landelijk beleid bijvoorbeeld niet. Een aangepast "consensueel" sturings-
instrumentarium dat geïntroduceerd wordt in gebiedsgericht beleid om verlies aan draagvlak te 
voorkomen, betekent dus niet automatisch ook de beste strategie voor generiek landelijk beleid. 
Deze specifieke context van gebiedsgericht beleid mag dus niet uit het oog verloren worden. 
Omdat als een voordeel van gebiedsgericht beleid regelmatig wordt gesteld dat dit "lessen" oplevert 
voor het landelijk beleid, is dit risico wel aanwezig. 
Wanneer dat inderdaad gebeurt, dan kan dit er toe leiden dat de trends binnen het gebiedsgerichte 
milieubeleid op onjuiste gronden ook in het landelijk beleid worden doorgevoerd. 
Daarnaast kan gebiedsgericht beleid via het landelijk beleid zichzelf stimuleren. Gebiedsgericht 
beleid is beter te voeren, wanneer lagere overheden meer bevoegdheden toegekend krijgen. 
Omdat decentralisatie en maatwerk de behoefte aan gebiedsgericht beleid ook vergroten, kan 
gebiedsgericht beleid dus via de invloed op het landelijk beleid de behoefte aan of wenselijkheid 
van gebiedsgericht beleid zelf versterken. 
10.5 DE ROL VAN GEBIEDSGERICHT MILIEUBELEID 
Tenslotte rest de laatste deelvraag uit de vraagstelling: 
Wat betekenen de antwoorden op deze vragen voor de perspectieven van gebiedsgericht 
beleid in het algemeen en voor het gebiedsgericht oplossen van milieuproblemen in het 
bijzonder? 
- Voorwaarden voor succesvol gebiedsgericht beleid 
De vraag dient zich aan of er nog plaats is voor een regionale aanscherping van landelijk beleid 
door het voeren van gebiedsgericht beleid. Geconcludeerd kan worden, dat gezien bovenstaande 
recente ontwikkelingen, het bijzonder beschermingsniveau door gebiedsgericht beleid een zeer 
beperkte betekenis zal hebben. Ook in de milieubeschermingsgebieden richt het beleid zich in 
toenemende mate op het afstemmen van verschillende vormen van (deels ook overlappend 
gebiedsgericht) beleid. De rol van gebiedsgericht beleid om extra bescherming te bieden is beperkter 
dan is voorzien bij het formuleren van de gebiedsgerichte benadering op rijksniveau. Er kan in 
dit verband gesproken worden van een transformatie van de functie van aanscherping van sectorale 
doelstellingen, naar een integratiefunctie van het gebiedsgerichte beleid. Deze integratiefunctie 
kan ten eerste gericht zijn op het "intern" integreren van verschillende vormen van gebiedsgericht 
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milieubeleid die elkaar geografisch overlappen Ook kan het gaan om het regionaal integreren 
van generiek landeh|k milieubeleid of, via externe integratie, om milieubeleid en ander beleid 
De analyse van het grondwaterbeschermmgsbeleid heeft duideh|k gemaakt dat ook in het recente 
verleden gebiedsgericht beleid hooguit in bescheiden mate een aanscherping van landeli|k beleid 
heeft betekend De recente ontwikkelingen die in dit hoofdstuk zijn besproken, betreffen voor 
een belangrijk deel diverse vormen van gebiedsgerichte versoepeling van normen om lokale knel­
punten in de toepassing van landelijk beleid op te lossen De aandacht is in het gebiedsgericht 
milieubeleid verschoven van (sectorale) beleidsinvoenng (door aangescherpte regelgeving) naar 
de (brede, integrale) beleidstoepassing met de daaraan verbonden coördinatieproblemen 
Afsluitend komt hier de vraag aan de orde welke voorwaarden de kans op succesvol gebiedsgericht 
beleid (dus breder dan milieu èn breder dan congruent) vergroten. Onder succesvol wordt verstaan 
dat de effectiviteit en de efficiëntie aan de verwachtingen voldoen en dat deze voorts groter zijn 
dan bij een generiek beleid Daarvoor kan teruggegrepen worden op het model dat in 9 5 is gepresen-
teerd (figuur 9 2). De beleidsdimensies draagvlakverlies, complexiteit en ongelijkheid van congruent 
beleid zijn als cruciale factoren geïdentificeerd voor de effectiviteit en de efficiëntie, naast de ruimte-
lijke dimensies begrensbaarheid, termijn waarop effecten zich voordoen en ruimtelijke variatie 
van het milieuprobleem De beleidsdimensie is een gevolg van congruent beleid maar treedt, zoals 
in dit hoofdstuk aannemelijk is gemaakt, bij elke vorm van gebiedsgericht beleid in mindere of 
meerdere mate op De ruimtelijke dimensie omvat karakteristieken van het milieuprobleem, die 
van belang zijn voor het effectief en efficient gebiedsgericht benaderen van milieuproblemen 
Succesvol gebiedsgericht milieubeleid, zo kan gesteld worden, staat of valt met de aandacht die 
er aan deze factoren besteed wordt De vraag is in hoeverre verondersteld mag worden dat deze 
laatste drie factoren die betrekking hebben op de ruimtelijke dimensie van het beleid (zie 9 5) 
ook van belang zijn voor gebiedsgericht beleid in het algemeen Gebiedsgericht beleid heeft immers 
naast congruente beleidsvoering in toenemende mate als doel integratie van beleid op regionaal 
niveau te bevorderen (het "bundelen" van beleid) zoals bij integraal waterbeheer beoogd is en 
ook voor de integrale milieubeschermingsgebieden wordt nagestreefd. Daarnaast bedt gebiedsgericht 
beleid kansen om via een bottom-up benadering min of meer vastgelopen landelijk beleid vlot 
te trekken. Het beleid in de ROM-gebieden is een voorbeeld van de functie die gebiedsgericht 
beleid kan vervullen door een andere stunngswi|ze Tenslotte kan gebiedsgericht beleid toegepast 
worden om knelpunten als gevolg van milieuregelgeving op te lossen, wanneer andere belangen 
(of mogelijk zelfs ook indirect het milieubelang zoals in de compacte stad) meer prioriteit krijgen 
- De betekenis van gebiedsgericht beleid 
Hoewel de gebiedsgerichte inzet van instrumenten een vanzelfsprekendheid in het milieubeleid 
geworden is, rijst de vraag of er criteria te benoemen zijn die de kans op succesvole toepassing 
van gebiedsgericht beleid vergroten. 
De ontwikkeling van het gebiedsgericht beleid weerspiegelt de aandacht voor de in het voorgaande 
genoemde beleidsdimensies. Het optreden van ongelijkheid, ontstaan door een bijzonder 
beschermingsniveau, wordt in zowel hetgrondwaterbeschermingsbeleid als in ander beleid steeds 
meer vermeden. Aan het creëren draagvlak wordt daarnaast zeer veel aandacht besteed. In de 
beleidsvoorbereiding heeft men daarmee ook een open oog gekregen voor de complexiteit van 
gebiedsgericht milieubeleid. 
Op het vlak van draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit dienen belangrijke hindernissen 
genomen te worden die een gevolg zijn van congruent beleid. Dit vergt een grote inspanning van 
betrokken overheden die ten koste kan gaan van de efficiëntie van het beleid De genoemde hindernis-
sen zullen, wanneer ze niet voldoende onderkend worden, ook de effectiviteit van het beleid 
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ernstig kunnen aantasten. In de uitvoering zal het beleid dan minder congruent moeten worden 
om toch enig effect te bereiken. 
Over de effecten van gebiedsgericht beleid op het landelijk beleid is nog weinig bekend. Zoals 
het bijzonder beschermingsniveau leidt tot draagvlakproblemen in de gebieden waarvoor gebieds­
gericht beleid van toepassing is, zo kan verwacht worden dat bij een gebiedsgerichte versoepeling 
van het landelijk beleid, buiten de aangewezen gebieden het draagvlak aangetast zal worden. 
De rol van gebiedsgericht milieubeleid binnen het milieubeleid is aan het verschuiven. Niet langer 
staat aanvullende bescherming door een aanscherping van landelijke maatregelen ten opzichte 
van het algemeen beschemringsniveau centraal. De invulling die aan de gebiedsgerichte benadering 
wordt gegeven is in toenemende mate gericht op het "faciliteren" van het landelijke beleid. Dat 
houdt in dat niet langer de aanscherping van rijksbeleid het centrale doel is, maar om, daar waar 
dit beleid op grenzen stuit die de uitvoering van landelijk beleid belemmeren, gebiedsgericht te 
zoeken naar oplossingen. Het gaat daarbij dus niet in de eerste plaats om aanvullende bescherming 
door beleid toe te spitsen op gebiedskenmerken die samenhangen met de kwetsbaarheid van 
een gebied maar om maatwerk dat zich richt op knelpunten die in de beleidstoepassing optreden. 
In hoofdstuk 4 is contingentie van beleid als een vorm van maatwerk in beleidsvoering aan de 
orde gesteld (4.4.2). Centraal in de contingentietheorie staat de aanpassing van een organisatie 
aan de omgeving, of, toegepast op beleid, beleidsvoering die zoveel mogelijk rekening houdt met 
doelgroepen van beleid en andere relevante actoren. In het gebiedsgericht milieubeleid is de in 
het voorgaande geschetste ontwikkeling naar een minder congruent beleid (zoals deze term in 
dit onderzoek is gehanteerd) gepaard gegaan met een toenemende aandacht voor contingent 
beleid. Congruentie zoals in dit onderzoek omschreven, is als het ware 'Vervangen" door contingentie, 
waarbij de nadruk sterk gelegd wordt op zowel de "beleidsomgeving" (andere vormen van beleid: 
interne en externe integratie) als op de sociale omgeving (doelgroepen van beleid en andere actoren). 
Enerzijds kan dit verklaard worden uit de negatieve effecten van congruentie op het beleidsresultaat. 
Deze kunnen (deels) gecompenseerd worden door een grotere aandacht voor zaken als draagvlak 
bij doelgroepen en andere actoren. Daarnaast is contingent beleid in principe altijd wenselijk. 
Belangrijk is echter in verband met het in dit onderzoek gehanteerde congruentiebegrip, dat 
contingent beleid (met name gericht op actoren) niet als vervanging kan dienen voor congruent 
beleid (gericht op de ruimtelijke verschillen in fysieke milieuproblemen4. 
Het gevaar bestaat dat beleid te sterk gericht wordt op de "sociale omgeving" van het beleid en 
te weinig op het fysieke milieuprobleem dat bij congruentie centraal staat. In 4.4.4 is in dit verband 
Hupe geciteerd, die stelde dat op het vlak van normen en intenties dreigt te worden ingeleverd 
(Hupe, 1990). Doelstellingen van beleid kunnen daardoor afgezwakt worden. Deze ontwikkeling 
heeft zich, zoals uit het voorgaande bleek ook werkelijk voorgedaan in het gebiedsgerichte beleid. 
Omdat een doelstelling echter nog geen doelbereiking impliceert (zie de ervaringen met het 
grondwaterbeschermingsbeleid), is het wel denkbaar dat beleidsvoering die meer contingent, 
maar minder congruent van opzet is, uiteindelijk toch leidt tot een beter beleidsresultaat en daarmee 
indirect tot (meer) congruent beleid. De verschuiving van congruent beleid naar contingent beleid 
kan ook aangeduid worden als een verschuiving van een sterke concentratie op het ruimtelijk 
en op het fysieke milieuprobleem gericht differentiëren van beleidsdoelen, naar het ruimtelijk 
(doelgroepgericht) differentiëren van inspanningen om (generieke) beleidsdoelen in de praktijk 
te realiseren. 
De effecten van de beleidsdimensie en van de ruimtelijke dimensie op het beleidsresultaat van 
gebiedsgericht beleid (en daarbuiten) mogen ook dan echter niet veronachtzaamd worden. Beter 
is het daarom om beide als wederzijds aanvullend te beschouwen: congruent beleid vereist contingent 
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beleid, omdat als gevolg van de congruentie van het beleid (via de beleidsdimensie en de ruimtelijke 
dimensie) contingent beleid noodzakelijk wordt om negatieve effecten tegen te gaan. 
In de tijd lijkt er sprake te zijn van een golfbeweging binnen de gebiedsgerichte benadering. 
In de jaren tachtig overheerste de aandacht voor normen en doelstellingen. Een top-down beleids-
voering overheerste, waarbij gebiedsgericht beleid gezien werd als het plaatselijk realiseren van 
aangescherpte doelstellingen of extra regelgeving. Dit is samen te vatten als een eenzijdige aandacht 
voor congruentie. 
Sinds het begin van de jaren negentig kenmerkt in het bijzonder het gebiedsgerichte beleid zich 
door een bottom-up beleidsvoering. Daarbij heeft contingentie (zoveel mogelijk aansluiten bij 
kenmerken van beleidsnetwerken en actoren) de overhand. 
De oorspronkelijke doelstelling ofwel de rol van gebiedsgericht beleid dreigt daarbij uit het oog 
te worden verloren. Deze verschuiving, die belangrijk is voor een plaatsbepaling van de gebieds-
gerichte benadering in het milieubeleid, is althans nog weinig expliciet onderwerp van beleidsdiscussies 
geweest. 
De ontwikkeling van het gebiedsgericht beleid in de richting van een minder congruent en een 
meer contingent beleid is gezien de nadelen van het gebiedsgericht aanscherpen van het landelijk 
beleid begrijpelijk en waarschijnlijk verstandig. Men heeft zich op het effect van deze verschuiving 
op de functie van gebiedsgericht beleid voor het realiseren van een bijzonder beschermingsniveau 
nog nauwelijks bezonnen. Wil de beoogde bescherming van het milieu op eenzelfde kwaliteitsniveau 
niet losgelaten worden, dan betekent dit, dat het afzien van een bijzonder beschermingsniveau 
gecompenseerd zou moeten worden door een aanscherping van het algemeen beschermingsniveau. 
De ontwikkeling van het gebiedsgerichte milieubeleid in de voorbije jaren is daarom een motief 
om de uitvoeringvan het landelijk beleid opnieuw te bezien en eventueel voortvarender ter hand 
te nemen. Gebiedsgericht beleid is met andere woorden geen afdoende oplossing gebleken en 
ook steeds minder een oplossing wanneer landelijk beleid onvoldoende bescherming biedt voor 
het milieu. 
Daarmee kan het beleid minder congruent worden, vergelijkbaar met de ontwikkeling in het grond-
waterbeschermingsbeleid ten aanzien van maatwerk in ontheffingverlening. Deze verschuiving 
betekent dat de ambities van het gebiedsgericht beleid veranderen, hoewel dat nog niet hoeft 
te betekenen dat de resultaten daardoor bij voorbaat ook minder zijn. Het gaat er immers zoals 
gezegd steeds minder om, aanvullende bescherming voor een gebied te formuleren door een 
strengere normering, maar meer om gebiedsgericht maatwerk met als doel afstemming tussen 
bestaand beleid te bereiken. 
Op grond van de analyse van het gebiedsgericht grondwaterbeschermingsbeleid is deze ontwikkeling 
begrijpelijk. De conclusie is, dat gebiedsgericht beleid als aanscherping van het landelijk beleid 
voor de overheid een forse inspanning vergt. Dat geldt, zoals in dit hoofdstuk is gebleken, naar 
verwachting ook voor andere vormen van gebiedsgericht beleid. Kortom: de voordelen die gepaard 
gaan met het gebiedsgericht versoepelen van milieunormen mogen niet leiden tot een positief 
beeld van de effectiviteit en de efficiëntie van het beleidsconcept "gebiedsgericht milieubeleid". 
Ook een generieke versoepeling van milieunormen maakt immers de doelbereiking en doelmatigheid 
van beleid eenvoudiger realiseerbaar. 
De financiële voordelen die kunnen voortvloeien uit bijvoorbeeld functiegericht saneren, betekenen 
dat de doelstelling van het beleid aangepast wordt. Vergelijking in termen van effectiviteit is daarom 
niet terecht. Ten aanzien van de efficiëntie van beleid is van belang dat een minder ambitieuze 
doelstelling de kosten van het beleid progressief verlaagt De wet van de afnemende meeropbrengsten 
maakt immers verdergaande emissiereductie steeds kostbaarder. Bovendien zijn de kosten van 
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invoering en toepassing inclusief handhaving voor de overheid mogelijk hoger dan van het huidige 
beleid. Gebiedsgericht beleid is dus zeker niet automatisch voor het bevoegd gezag kostenbesparend. 
Een onderscheid tussen de kosten voor de doelgroep en de kosten voor het bevoegd gezag is 
daarom relevant. 
Voor een goede beoordeling van de efficiëntie van het gebiedsgericht beleid is tenslotte van belang 
welke gevolgen de gebiedsgerichte aanpak kan hebben voor het landelijk milieubeleid. Voordelen 
van congruentie, integratie van beleid of, het opdoen van ervaring met nieuwe beleidsinstrumenten 
dienen steeds te worden gerelateerd aan de specifieke gebiedsgerichte context van dit beleid. 
Zij vormen dus niet automatisch een representatief voorbeeld voor het landelijk beleid. De nadelen 
van congruentie en de mogelijke "excuus-functie" van gebiedsgericht beleid voor een adequate 
uitvoering van het landelijk beleid dienen daarbij in beschouwing genomen te worden naast de 
door het beleid weggenomen weerstanden tegen het generiek beleid en de afstemming van 
verschillende beleidsdoelen5. 
De keuze voor gebiedsgericht milieubeleid kan schematisch als volgt in verband worden gebracht 
met het generiek beleid (figuur 10.2). Daarbij zijn de zes factoren van de beleidsdimensie en de 
ruimtelijke dimensie uit figuur 9.2 als variabelen (cruciale factoren) voor deze keuze gehanteerd. 
Op grond van de effecten van deze zes variabelen kan het volgende aangenomen worden. 
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Rguur 10.2: De keuze voor gebiedsgericht beleid of generiek landelijk beleid 
Gebiedsgericht milieubeleid heeft vanuit de beleidsdimensie genen meer kans een effectief en 
efficiënt beleid op te leveren, naarmate het beleid meer bottom-up totstandkomt, er minder gebruik 
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wordt gemaakt van directe regulering, en eenvoud ¡n regelgeving wordt nagstreefd (linkerbovenhelft 
van figuur 10.2). 
Naast deze beleidsaspecten zijn voor een effectief en efficiënt gebiedsgericht beleid de volgende 
ruimtelijke foctonenvan belang: een zo duidelijk mogelijk afgrensbaar milieuprobleem, een mogelijke 
verbetering van de milieukwaliteit op korte termijn en een optimale (niet te grote en niet te kleine) 
ruimtelijke spreiding van het milieuprobleem. 
Congruent gebiedsgericht beleid dat karakteristieken vertoont op genoemde variabelen van de 
beleidsdimensie en de ruimtelijke dimensie die sterk van dit "ideaalbeeld" afwijken (meer naar 
rechtsonder in de figuur), vergt een aantal correcties. Voorbeelden daarvan zijn (om negatieve 
effecten van draagviakverlies, ongelijkheid en complexiteit zoveel mogelijk te voorkomen) uitgebreide 
communicatie met de doelgroepen, het toekennen van royale (schade)vergoedingen en een ruim 
budget voor apparaatskosten (ten behoeve van de beleidsvoerders) en voorlichting (voor uitvoerende 
overheden en voor doelgroepen). Effectief beleid zal in dat geval ten koste gaan van de efficiëntie. 
Wanneer een duidelijk afgrensbaar milieuprobleem ontbreekt, effect op korte termijn niet te 
verwachten vak en een optimale (niet te grote en niet te kleine) ruimtelijke spreiding van het milieu-
probleem afwezig is, dienen de verwachtingen van het regionaal toespitsen van beleid bescheiden 
te zijn (geheel rechtsonder). Een gebiedsgerichte aanpak is dan niet geschikt om doelstellingen 
te realiseren die sterk afwijken van het landelijk beleid. De kans op effectief en efficiënt beleid 
is anders naar verwachting klein. 
10.6 SAMENVATTING 
In dit hoofdstuk is de analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid aangevuld met een verkenning 
van meer recente vormen van gebiedsgericht milieubeleid. Allereerst is het ROM-beleid dat al 
enkele jaren gevoerd wordt, getoetst aan het model uit paragraaf 9.5. Dat is vervolgens ook gebeurd 
voor gebiedsgerichte ontwikkelingen in het beleid op het gebied van bodemsanering, geluidhinder 
en voor de Stad & Milieu-benadering. Nagegaan is welke betekenis de factoren rechtsgelijkheid, 
draagvlak en complexiteit voor het beleidsresultaat kunnen hebben. In het vorige hoofdstuk zijn 
deze factoren naar aanleiding van de analyse van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid 
cruciaal genoemd voor een effectief en efficiënt gebiedsgericht beleid dat congruent is. 
In de geschetste ontwikkeling van het grondwaterbeschermingsbeleid, maar ook in het recente 
gebiedsgerichte beleid valt op dat dit nauwelijks congruent genoemd kan worden. Steeds minder 
is het gebiedsgericht beleid gericht op het bieden van aanvullende bescherming van kwetsbare 
functies door het creëren van een bijzonder beschermingsniveau of het in de tijd vooruitlopen 
op het algemeen beschermingsniveau. Of anders uitgedrukt: het bijzonder beschermingsniveau 
beoogt niet langer een aanvullende bescherming van het milieu te bieden. Effecten van draagvlak-
verlies, ongelijkheid en complexiteit op het beleidsresultaat spelen daarom, zo mocht verwacht 
worden, een minder belangrijke rol. Het beleid is immers in afnemende mate congruent en daardoor 
zouden de factoren van de beleidsdimensie (die daar een gevolg van zijn) ook minder invloed hebben 
op de effectiviteit en de efficiëntie van het beleid. Het draagvlak voor het beleid zal niet afnemen 
omdat het beleid geen aanscherping van het landelijk beleid inhoudt. Ongelijkheid wordt om dezelfde 
reden voor de aangewezen gebieden vermeden. De complexiteit van het beleid als gevolg van 
een ruimtelijke differentiatie van instrumentering en uitvoering blijft wel aanwezig, maar daar 
staat tegenover dat het gebiedsgericht beleid juist beoogt om verschillende beleidssporen in een 
gebied op elkaar afte stemmen ofte integreren. Dit hoofdstuk heeft, deels in voorspellende zin, 
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laten zien dat elke vorm van gebiedsgericht beleid genoemde effecten teweegbrengt doordat 
het verschillen in beleid introduceert tussen gebieden. 
NOTEN 
Het Eerste werkboek actief bodembeheer onderscheidt zelfs vier typen bodemkwaliteitskaarten 
(verdachte locaties, onderzochte locaties, achtergrondgehalten en kwetsbaarheidskaarten) (Moet 
e a., 1997 p.61). De juridische basis van dergelijke kaarten is beperkt, zodat ze kostbare bodem-
onderzoeken niet kunnen vervangen maar daarop slechts een aanvulling vormen 
In Gelderland wordt gesproken van "stilte op maat". Een deel van het stiltegebied Noord-Oost Veluwe 
is aangewezen als "Stiltegebied gedurende de weekenden', omdat op werkdagen de stilte wordt 
verstoord door Artillerie Schietkamp OkJebroek Een ander gebied, dat van belang is voor watervogels, 
is vanwege recreatedrukte in de zomer aangewezen als stiltegebied van november tot apnl (Gelderland, 
1994b). 
Hoewel minister De Boer van VROM in 1996 heeft aangekondigd een standpunt hierover te zullen 
bepalen, is dit (augustus 1997) nog niet verschenen 
Het voert te ver om hier aan de orde te stellen in hoeverre milieuproblemen een maatschappijprobleem 
dan wel een fysiek milieuprobleem vormen en waar in eerste instantie het aangrijpingspunt ligt voor 
de beleidsvoering. 
Een voorbeeld van de hoge verwachtingen van het gebiedsgerichte beleid op landelijk niveau, is 
het volgende. Naar aanleiding van de illegale stort van chemisch afval in een "waterwingebied" vraagt 
het kamerlid M Vos aan de minister van VROM: "kunt u verlkaren hoe een dergelijke dumping plaats 
heeft kunnen vinden' Is er geen toezicht en controle op het gebied?" (Tweede Kamer, 1996-1997 
vragen) Blijkbaar leeft de veronderstelling dat het grondwaterbeschermingsgebied streng bewaakt 
wordt. 
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ШШШ SAMENVATTING EN CONCLUSIES 
Het onderzoek omvat een analyse en beoordeling van het provinciale grondwaterbescher-mingsbeleid. Dit beleid heeft gediend als een voorbeeld van gebiedsgericht milieubeleid. Gebiedsgericht milieubeleid is benaderd vanuit de karakteristiek dat dit beleid een 
regionalisatie (geografische differentiatie) van beleidsmaatregelen inhoudt, die is toegesneden 
op de aard en omvang van de milieuproblemen in gebieden. Daardoor kunnen beleidsdoelstellingen 
overal gerealiseerd worden, ondanks geografische verschillen in de ernst van milieuproblemen. 
Congruent beleid is in dit onderzoek gedefinieerd als beleid dat beschermingsmaatregelen ruimtelijk 
differentieert om beleidsdoelstellingen overal te realiseren ondanks geografische verschillen in 
fysieke milieuproblemen. De functie die gebiedsgericht beleid kan vervullen door integratie van 
beleid tot stand te brengen of een aangepaste sturingsstrategie toe te passen, staat niet centraal. 
De centrale vraag in dit onderzoek is, in hoeverre congruentie de effectiviteit en efficiëntie van 
het beleid voor betrokken overheden beïnvloedt en vooral hoe deze de effectiviteit en efficiëntie 
kan beperken. 
Congruentie wordt in dit onderzoek opgevat als een hoofdkenmerk, maar ook als een hoofdprobleem 
van het gebiedsgerichte beleid. 
Langs twee wegen is het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid op dit punt geëvalueerd. 
In de eerste plaats is onderzocht hoe de congruentie van het beleid, zoals voorgesteld in het 
grondwaterbeschermingsplannen en de verordeningen grondwaterbeschermingsgebieden, de 
beleidsinvoering (beleidsvorming) heeft beïnvloed. In de tweede plaats is de invloed van die con-
gruentie op de toepassing van het beleid (beleidsuitvoering) aan de orde gekomen. Op basis van 
de conclusies uit deze analyse, die vooral het karakter heeft van een procesevaluatie, is een model 
geconstrueerd. Dit model is vervolgens toegepast op nieuwe vormen van gebiedsgericht milieubeleid 
om factoren die de effectiviteit en efficiëntie van dat beleid kunnen beperken, te identificeren. 
Hoewel blijkt dat gebiedsgericht (milieu)beleid steeds minder congruent is geworden, is aandacht 
voor draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit van gebiedsgericht beleid belangrijk voor een 
succesvol beleid. Kort samengevat is dat de probleemstelling en het resultaat van dit onderzoek. 
In hoofdstuk 2 is de context van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid in Nederland 
beschreven. De kwaliteit van het grondwater wordt door een groot aantal lokale of puntbronnen 
en diffuse bronnen van bodemvervuiling bedreigd en vervuild. Naast honderdduizenden puntbronnen, 
zijn het vooral diffuse bronnen van de landbouw die voor de drinkwatervoorziening problemen 
veroorzaken. Wetgeving gericht op de bescherming van de drinkwatervoorziening uit grondwater 
is van recente datum. Op basis van de Wet bodembescherming hebben de provincies sinds 1989 
de taak beleid vast te stellen voor grondwaterbeschermingsgebieden. Dit beleid is er op gericht 
grondwaterwinningen extra bescherming te bieden, aanvullend op het beleid dat voor heel Nederland 
geldt. Dit aanvullende beleid wordt het bijzonder beschermingsniveau genoemd. 
Het effect van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid is de komende decennia beperkt 
als gevolg van vervuiling die in het verleden heeft plaatsgevonden. Doordat het realiseren van 
het landelijke algemeen beschermingsniveau achterblijft bij de doelstellingen waardoor de drinkwater-
kwaliteit uit grondwater bedreigd blijft, is de bescherming van het grondwater ook door het rijksbeleid 
onvoldoende gewaarborgd. 
In de nabije toekomst zal de kwaliteit van het gewonnen grondwater in een aantal gevallen nog 
verslechteren door de vervuiling die onderweg is naar het diepere grondwater. Het effect van 
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het provinciaal grondwaterbeschermingsbeleid wordt daardoor beperkt. Sinds het midden van 
de jaren negentig zijn niet langer de provincies maar gemeenten het bevoegd gezag voor inrichtingen 
¡n grondwaterbeschermingsgebieden op grond van de Wet milieubeheer. 
Na deze inleiding op het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid zijn in hoofdstuk 3 de 
onderzoeksopzet en de relevantie van dit onderzoek aangegeven. De gebiedsgerichte benadering 
is in korte tijd een veelgebruikte vorm van beleid geworden, maar is nog nauwelijks kritisch 
geanalyseerd. Dit onderzoek richt zich op factoren die het beleidsresultaat beperken als gevolg 
van het nastreven van congruentie van dat beleid. Daarmee wordt een kritische beschouwing 
gegeven van de beleidstheorie die schuil gaat achter gebiedsgericht milieubeleid. De probleemstelling 
in dit onderzoek is, dat congruent beleid zowel een hoofddoel als een hoofdprobleem is van 
gebiedsgericht milieubeleid. Dit betekent dat in de gebiedsgerichte benadering enerzijds gepoogd 
wordt om maatregelen ruimtelijk te differentiëren naarmate een milieuprobleem zich meer of 
minder voordoet. Anderzijds leidt deze benadering tot een aantal problemen die de effectiviteit 
en de efficiëntie van gebiedsgericht beleid kunnen aantasten. Op dit laatste ongewenste effect 
is in dit onderzoek de nadruk gelegd. 
Uit de probleemstelling is de hoofdvraag afgeleid in hoeverre congruent gebiedsgericht milieubeleid 
effectief en efficiënt genoemd kan worden voor de betrokken overheden. Deze vraag is opgesplitst 
in een achttal deelvragen. Verder is in hoofdstuk 3 aangegeven dat het grondwaterbeschermingsbeleid 
geanalyseerd zal worden door effecten van congruentie op de beleidsinvoering (het vaststellen 
van beleidsmaatregelen) en de beleidstoepassing (de uitvoering of implementatie van beleid) te 
analyseren. Tenslotte wordt een verantwoording gegeven van de casus-selectie. De voor dit 
onderzoek geselecteerde provincies zijn Overijssel, Gelderland, Utrecht en Limburg. Deze provincies 
zijn voor de drinkwatervoorziening voor een groot deel aangewezen op grondwater. Bovendien 
doen zich een aantal kwaliteitsproblemen voor vanwege de kwetsbaarheid van de zandgronden 
in combinatie met een hoge belasting door het gebruik van meststoffen. Dit rechtvaardigt extra 
gebiedsgericht beleid, aanvullend op het landelijk beleid. 
In hoofdstuk 4 is een aantal meer theoretische, beleidswetenschappelijke noties verkend die 
samenhangen met gebiedsgericht beleid en het geïntroduceerde begrip congruentie. Allereerst 
is de functie en inhoud van gebiedsgericht beleid volgens de beleidstheorie van het rijk gedestilleerd 
uit een aantal rijksnota's. Opvallend zijn de vrijwel unaniem hoge verwachtingen van gebiedsgericht 
beleid bij de overheid. Dit optimisme is echter zwak gefundeerd. Verder valt op dat gebiedsgericht 
beleid steeds minder beschouwd wordt als congruent beleid in de zin van maatregelen die per 
gebied zijn afgestemd op de omvang van het fysieke milieuprobleem ter plaatse. In plaats daarvan 
zijn de mogelijkheden die een gebiedsgerichte benadering biedt voor het 'bundelen' van beleid 
en de mogelijkheid voor een "bottom-up" benadering op de voorgrond getreden. 
De ontwikkeling in het gebiedsgericht (milieu)beleid is samengevat aan de hand van zes trends. 
In het gebiedsgericht beleid komen deze voor een belangrijk deel samen: gebiedsgericht beleid 
is steeds meer synoniem geworden met integraal beleid, een bottom-up benadering, onderhandeling 
over beleidsdoelen en sturing via financiële en communicatieve instrumenten. De sterke tendensen 
naar decentralisatie van taken en bevoegdheden, en naar het leveren van maatwerk in beleid 
versterken de positie van gebiedsgericht beleid binnen het landelijk beleid. 
Vervolgens is het begrip "maatwerk in beleid" geanalyseerd en gebiedsgericht maatwerk in het 
bijzonder. Het in dit onderzoek gehanteerde congruentie-begrip vormt een aanvulling op de grote 
aandacht in beleidswetenschappelijk onderzoek voor contingent beleid, dat de sturingsomstandig-
heden als een centraal aangrijpingspunt hanteert voor beleidsvoering. 
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Vastgesteld is dat dit onderzoek, meer dan in veel beleidswetenschappeli|k onderzoek op dit moment, 
de aandacht ncht op kenmerken van congruent beleid dat eigen s aan de gehanteerde gebiedsgerichte 
benaderingswijze in het milieubeleid, en niet op de context van dit beleid. 
Hypothetisch zi|n als uitwerking van de centrale vraagstelling verklaringen opgesteld voor beperkingen 
van zowel de effectiviteit als van de efficiëntie van het beleid, als gevolg van congruentie van dat 
beleid. Deze beperkingen zi|n te herleiden tot het feit dat congruent beleid verschillen introduceert 
in maatregelen voor overigens geh|ke doelgroepen 
Deze veronderstellingen zijn getoetst in een analyse van de beleidsinvoenng en de beleidstoepassing 
van het grondwaterbeschermingsbeleid in vier provincies Het onderzoek concentreert zich op 
de periode tussen 1989 en 1993, omdat de provincies in die tijd (met twee jaar overgangsrecht 
tot 1995) bevoegd gezag zi|n geweest voor inrichtingen Nadien zijn dat op basis van de Wet 
milieubeheer van 1993 de gemeenten 
Op grond van de analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid in de vier genoemde provincies 
in de hoofdstukken 5, 6, 7 en 8 zijn de volgende bevindingen ten aanzien van congruent beleid 
gedaan. Onderscheid is gemaakt in congruentie op landelijk, op provinciaal en op gebiedsniveau. 
Daarnaast is de beleidsinvoenng onderscheiden van de beleidstoepassing. In de conclusies per 
hoofdstuk zijn punt- en diffuse bronnen onderscheiden. 
De congruentie op landelijk niveau betreft de mate waarin maatregelen in de grondwater-
beschermingsgebieden zijn aangescherpt of vooruitlopen op het landelijk beleid ter bescherming 
van het grondwater in die gebieden 
De provinciale regelgeving blijkt op verschillende manieren een aanvullende bescherming te beogen 
ten opzichte van het generieke landelijke beleid. Deze aanvullende bescherming is grotendeels 
bedoeld als het in de tijd vooruitlopen op een adequaat landelijk beschermingsniveau De regelgeving 
in de onderzochte provincies verschilt op een aantal punten, hoewel de verschillen niet terug 
te voeren zijn op verschillen in kwetsbaarheid of bedreigingen van de dnnkwatervoorziening uit 
grondwater Deze verschillen hebben betrekking op berekeningsgrondslag en indeling van gebieden 
in kwetsbaarheidsklassen, bemestingsnormen en regelgeving ten aanzien van puntbronnen Voor 
deze lokale bronnen zijn er verschillen tussen provincies in verboden ten aanzien van vestiging 
en uitbreiding van inrichtingen binnen beschermingsgebieden en de in ontheffingen opgenomen 
voorschriften. Het grondwaterbeschermingsbeleid bestond tot de overdracht van het bevoegd 
gezag aan gemeenten voor puntbronnen voor een belangnjk deel uit ontheffingen voor overigens 
verboden activiteiten, in plaats van door het verlenen van vergunningen. Naast de voor de 
grondwaterbeschermingsgebieden geformuleerde extra beschermingsmaatregelen is het belangrijk 
dat de beleidstoepassing leidt tot een daadwerkelijk aanvullende bescherming ten opzichte van 
het landelijk beleid. Doordat controle op de in ontheffingen opgenomen voorschriften heeft 
plaatsgevonden is het beleid ten aanzien van puntbronnen in de toepassing congruent. Ten aanzien 
van de diffuse bronnen bemesting en bestrijdingsmiddelen is moeih|ker vast te stellen of de 
beleidstoepassing feitelijk tot congruent beleid op landelijk niveau geleid heeft. Belangrijk is de 
wijziging in instrumentanum die zich voltrokken heeft in de bescherming van dnnkwaterwinningen 
Stimuleringsbeleid ter beperking van bemesting en het gebruik van bestnjdingsmiddelen is in de 
tweede helft van de jaren negentig steeds meer in de plaats gekomen van dwingende regelgeving 
Voordelen daarvan zijn de aanwezigheid van draagvlak bij deelnemers waardoor handhavings-
problemen beperkt worden Ook blijven complexe en tijdrovende schadevergoedingenprocedures 
die hoge apparaatskosten met zich meebrengen bij deze financiële en communicatieve stunng 
achterwege. 
HOOfDSTUK II SAMENVATTING EN CONCLUSIES 282 
De congruentie op provinciaal niveau betreft de mate waarin tussen beschermingsgebieden op 
basis van kwetsbaarheid of bedreiging van het grondwater verschillen in bescherming zijn beoogd 
en zijn gerealiseerd. Samengevat ziet deze relatie tussen beleid en milieuprobleem er als volgt 
uit. Het in de onderzochte provincies vastgestelde beleid (het resultaat van de beleidsinvoering) 
blijkt slechts in beperkte mate congruent te zijn. Voor de meest kwetsbare of bedreigde winningen 
is veelal geen congruent beleid gevoerd. Dat geldt voor winningen waar de diffuse bron 
(overbemesting de waterwinning op korte termijn bedreigd, maar ook voor winningen in stedelijk 
gebied, die bedreigd worden door een groot aantal puntbronnen. Door de betrokken provincies 
is wel ingezien dat een aanscherping van het beleid voor deze winningen nodig is, maar (vooralsnog) 
niet haalbaar is. Een geplande aanscherping van het beleid in een volgende planfase is op beide 
terreinen niet gerealiseerd. 
In de beleidstoepassing is in het algemeen voorrang gegeven aan de meest kwetsbare beschermings-
gebieden. Naast het in de hoofdstukken 5 tot en met 8 beschreven beleid ten aanzien van diffuse 
bronnen vanuit de landbouw en het ontheffingenbeleid voor puntbronnen, is daarbij het aanvullende 
provinciaal beleid voor onder meer ondergrondse olietanks, en bodemlozingen en rioleringen 
van belang. 
Op gebiedsniveau tenslotte (verschillen in bescherming binnen grondwaterbeschermingsgebieden) 
zijn de verschillen tussen beschermingszones in de praktijk beperkt en soms minder groot dan 
is beoogd. Het onderscheid tussen waterwingebieden en 10- en 25-jaarszones is veelal beperkt 
geweest. Maatwerk op bedrijfsniveau krijgt veelal voorrang op congruent beleid, waardoor uitbreiding 
van mogelijk grondwaterbedreigende activiteiten mogelijk is gemaakt, mits er daarbij sprake is 
van een vermindering van de daarmee verbonden risico's. 
In hoofdstuk 9 zijn deze bevindingen samengevat. 
Ten aanzien van de invloed van congruentie op de beleidsinvoering is duidelijk geworden dat 
congruent beleid niet zozeer profiteert van een groter draagvlak voor het beleid, als wel een 
antwoord vraagt op veel door de doelgroepen van het beleid opgeworpen vragen. Weerstand 
tegen de congruentie van het beleid is zowel gedurende de beleidsinvoering als in de beleidstoepassing 
beperkt geweest. Ten dele is deze weerstand vooraf voorkomen doordat de meest kwetsbare 
winningen onvoldoende zijn beschermd. Daarnaast is het beleid in de toepassing minder congruent 
geweest dan neergelegd in de grondwaterbeschermingsplannen en verordeningen. Ten derde 
hebben schadevergoedingen en subsidies mogelijke weerstanden voorkomen. 
De toetsing van de hypothese over de toepassing van het beleid heeft opgeleverd dat voor een 
effectief en efficiënt beleid drie factoren van bijzonder belang zijn: afstemming met het landelijk 
beleid en de effecten van dit beleid, een goede schatting van de uitvoeringslasten die congruent 
beleid met zich meebrengt en een duidelijke doelstelling. 
De feitelijke effectiviteit van het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid blijkt moeilijk 
vast te stellen, omdat de beleidsdoelstellingen tamelijk globaal zijn, en het fysieke effect van 
maatregelen op de verbetering van de kwaliteit van het opgepompte grondwater moeilijk nauwkeurig 
is vast te stellen. De effectiviteit is tevens moeilijk vast te stellen vanwege de invloed van het landelijk 
beleid op het realiseren van provinciale doelstellingen. Vooral ten aanzien van diffuse bronnen 
geldt, dat het provinciale beleid daardoor in effectiviteit beperkt wordt. De effectiviteit van het 
beleid wordt verder beperkt doordat er onvoldoende middelen in relatie tot de uitvoeringslasten 
beschikbaar waren. 
De efficiëntie van het beleid is voor het bevoegd gezag gering omdat de kosten voor de uitvoering 
van het beleid hoog zijn. Deze zijn voor een belangrijk deel te relateren aan eigenschappen van 
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congruent beleid. Voor de doelgroepen is het beleid wel efficiënt geweest omdat in het ontheffin-
genbeleid voor puntbronnen maatwerk op bedrijfsniveau is geleverd. De efficiëntie van het beleid 
ten aanzien van de diffuse bronnen bemesting en gebruik van bestrijdingsmiddelen is beperkt door 
onduidelijkheid over de effecten van maatregelen en door onvoldoende handhaving. Vanwege 
de uitgekeerde schadevergoedingen is het beleid voor de doelgroep niet kostbaar geweest; de 
milieuwinst lijkt echter ook beperkt. De vraag is opgeworpen in hoeverre aanscherping van het 
landelijk beleid in plaats van het toepassen van gebiedsgericht beleid effectiever en/of efficiënter 
zou zijn geweest. De congruentie van het gebiedsgerichte beleid veroorzaakt namelijk voor het 
bevoegd gezag hoge uitvoeringslasten. 
Tenslotte is op basis van de toetsing van de hypothese in hoofdstuk 9 een model geïntroduceerd 
waarin een beleidsdimensie en een ruimtelijke dimensie aan congruentie zijn onderscheiden. Beide 
zijn tezamen van invloed op de beleidsinvoering en en beleidstoepassing van het congruente grondwa-
terbeschermingsbeleid. Binnen de beleidsdimensie zijn draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit 
van beleid mogelijke gevolgen van congruent beleid die aandacht behoeven. Deze factoren zijn 
naar aanleiding van de analyse van het provinciale grondwaterbeschermingsbeleid cruciaal genoemd 
voor een effectief en efficiënt gebiedsgericht beleid dat congruent is. 
Naast deze beleidsdimensie is de aard van het milieuprobleem relevant voor de effectiviteit en 
de efficiëntie van gebiedsgericht milieubeleid. Een grote of juist zeer kleine ruimtelijke variatie 
van het milieuprobleem, een lange termijn waarop effecten van het gebiedsgericht beleid zichtbaar 
worden en een moeilijke of arbitraire begrensbaarheid van het milieuprobleem beperken de kans 
op succesvol gebiedsgericht beleid. 
In hoofdstuk 10 is de analyse van het grondwaterbeschermingsbeleid aangevuld met een verkenning 
van het meer recente ROM-gebiedenbeleid en mogelijk toekomstig gebiedsgericht milieubeleid 
op andere beleidsterreinen. Allereerst is het ROM-gebiedenbeleid (geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid waarin ruimtelijke en milieudoelstellingen en -instrumenten worden gecombineerd) dat 
al enkele jaren gevoerd wordt, getoetst aan het model uit hoofdstuk 9. Dat is vervolgens ook 
gebeurd voor voorgestelde beleidswijzigingen voor bodemsanering, geluidhinder en de leefmilieu-
kwaliteit in de stad (Stad & Milieu) in de richting van een meer gebiedsgerichte aanpak. 
Bezien is welke betekenis de factoren ongelijkheid, draagvlakverlies en complexiteit voor het 
beleidsresultaat kunnen hebben. Naast deze beleidsdimensie is summier het belang van de ruimtelijke 
dimensie voor het beleidsresultaat aan de orde gesteld. 
Ten aanzien van het ROM-beleid blijkt slechts in zeer beperkte mate sprake te zijn van congruent 
beleid. De aanscherping van het landelijk algemeen beschermingsniveau ontbreekt grotendeels. 
In plaats daarvan streeft men vooral naar het oplossen van knelpunten in de beleidsvoering. Daardoor 
krijgt het bewerkstelligen van draagvlak en de reductie van complexiteit door afstemming van 
beleidsdoelen en instrumenten veel aandacht. Enerzijds wijst dit er op dat met de effecten van 
congruentie op het beleidsresultaat in sterke mate rekening gehouden is in het ROM-beleid. 
Anderzijds heeft deze vorm van gebiedsgericht beleid een bredere doelstelling dan bescherming 
van het milieu, waardoor weerstanden bij doelgroepen van beleid bij voorbaat geringer zijn. 
Ten aanzien van het voorgestelde meer gebiedsgerichte beleid voor bodemsanering, geluidhinder 
en voor de Stad & Milieu benadering is voorspeld dat, hoewel het beleid weinig congruent genoemd 
kan worden, draagvlakverlies, ongelijkheid en complexiteit toch belangrijk en mogelijk cruciaal 
zijn voor een effectief en efficiënt beleid. 
In het beschreven grondwaterbeschermingsbeleid is slechts in beperkte en een in de loop van 
het beleidsproces afnemende mate sprake van congruent beleid. Ook is het grondwaterbeschermings-
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beleid ¡n de loop der tijd minder congruent geworden. Voor meer recente vormen van gebiedsgericht 
beleid geldt dat dit weinig congruent is. Steeds minder is het gebiedsgericht beleid gericht op het 
bieden van aanvullende bescherming van kwetsbare functies door het creëren van een bijzonder 
beschermingsniveau. Of anders uitgedrukt: met het bijzonder beschermingsniveau beoogt men 
niet langer een aanvullende bescherming van het milieu te bieden door congruente aanscherping 
van landelijke maatregelen, maar door het oplossen van knelpunten in de beleidstoepassing. In 
die zin is er sprake van een verschuiving van de congruentie van de beleidsinvoering naar congruentie 
in de beleidstoepassing. 
De gevolgen van de gebiedsgerichte aanpak voor het beleidsresultaat zijn daarom in het huidige 
gebiedsgerichte beleid minder beperkend voor een effectief en efficiënt beleid. Het draagvlak 
voor het beleid zal niet afnemen omdat het beleid geen aanscherping van meer landelijke regelgeving 
inhoudt. Ongelijkheid wordt om dezelfde reden voor de aangewezen gebieden vermeden. De 
complexiteit van het beleid als gevolg van een ruimtelijke differentiatie van beleid blijft een knelpunt. 
Daar staat tegenover dat ten behoeve van een betere uitvoerbaarheid veel aandacht en energie 
besteed wordt aan het op elkaar afstemmen van verschillende vormen van beleid in de angewezen 
gebieden. 
Het succes van de gebiedsgerichte benadering zal daarom voor een belangrijk deel afhangen van 
de beleidskosten. De effectiviteit van het gebiedsgerichte beleid zal sterk beperkt worden, wanneer 
de grotere lasten van dit beleid voor de overheden worden onderschat. Bovendien tasten die 
lasten de doelmatigheid aan. Gebiedsgericht beleid in combinatie met decentralisatie lijkt daarom 
geen geschikte strategie om de overheidsinspanningen te verminderen. 
Het gebiedsgericht beleid heeft zich sinds omstreeks 1990 ontwikkeld in de richting van een minder 
congruent beleid, dat sterker dan voorheen integratie van doelstellingen en afstemming van instru-
mentarium centraal stek. Deze ontwikkeling doet zich voor op drie niveaus. 
Allereerst is deze ontwikkeling zichtbaar geweest binnen het grondwaterbeschermingsbeleid. 
Het verschil tussen het algemeen en het bijzonder beschermingsniveau is steeds kleiner geworden, 
hoewel de doelstellingen deels niet gerealiseerd zijn. 
In de tweede plaats is de nadruk in de gebiedsgerichte benadering verschoven van aanvullende 
bescherming door strengere regels dan landelijk gelden naar integratie van beleid. 
Tenslotte is op een aantal beleidsterreinen voorgesteld het landelijk generieke beleid te vervangen 
door een meer gebiedsgerichte benadering. Gebiedsgericht beleid heeft dan niet langer de functie 
aanvullend te zijn op het landelijk milieubeleid, maar treedt in de plaats van generieke maatregelen 
om lokale of regionale knelpunten in de kwaliteit van de leefomgeving aan te pakken. 
De ontwikkeling van het gebiedsgericht beleid in de richting van minder congruentie is gezien 
de nadelen van het gebiedsgericht aanscherpen van het landelijk beleid begrijpelijk en waarschijnlijk 
verstandig. De gevolgen van deze verschuiving voor de functie van gebiedsgericht beleid voor 
het realiseren van een bijzonder beschermingsniveau zijn echter grotendeels veronachtzaamd. 
Als men het doel van een adequaat algemeen beschermingsniveau van het milieu niet wil loslaten, 
dan betekent dit, dat het afzien van een bijzonder beschermingsniveau gecompenseerd zou moeten 
worden door een aanscherping van het algemeen beschermingsniveau. De ontwikkeling van het 
gebiedsgerichte milieubeleid in de voorbije jaren is daarom een motief om de uitvoering van het 
landelijk beleid voortvarender ter hand te nemen. Gebiedsgericht beleid is, met andere woorden, 
geen werkelijke oplossing gebleken en ook steeds minder een oplossing voor het probleem dat 
het generieke, landelijke beleid dat het milieu nog steeds onvoldoende beschermt. 
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SUMMARY 
This study presents an analysis and assessment of provincial policies to protect groundwater, the management of groundwater protection. This policy is used as an example of a region-specific environmental policy. Region-specific environmental policy has been studied because 
it represents a regionalization (geographic differentiation) of policy measures, geared to the specific 
kind and scope of environmental problems in certain areas. Policy objectives can thus be realized 
anywhere, despite geographic variations in the seriousness of environmental problems. In this 
study, congruent policy is defined as policy that differentiates protective measures spatially, so 
as to achieve policy objectives anywhere, despite geographic variations in physical environmental 
problems. 
The ability of region-specific environmental policies to integrate policies or to apply tailored 
control strategies is not the central issue here. The central question in this study is to what extent 
congruence affects the effectiveness and the efficiency of policy for authorities concerned and 
especially how it might restrict such effectiveness and efficiency. In this study, policy congruence 
is conceived both as a main characteristic and a main problem of region-specific policy, and provincial 
groundwater protection policies have been analysed in two different ways on this point. First, 
it has been analysed how policymaking is affected by policy congruence as proposed in groundwater 
protection plans and by-law for groundwater protection areas. Second, it has been analysed how 
congruence affects policy implementation. 
On the basis of the conclusions from this analysis, which mainly has the character of a process 
evaluation, a model has been constructed. This model has been applied to new kinds of region-specific 
environmental policies to identify those factors that can restrict the effectiveness and the efficiency 
of such policies. Although region-specific environmental policy appears to have become less 
congruent, it is important to keep monitoring the inequality, complexity, and loss of public support 
of region-specific policy in order to safeguard its success. In summary, this constitutes both the 
definition of the problem and the result of this study. 
Chapter 2 describes the context of region-specific groundwater protection policy in the Netherlands. 
Groundwater quality is threatened and polluted by a great number of local and diffuse sources 
of soil pollution. Besides hundreds of thousands of local sources, it is mainly the diffuse agricultural 
sources that cause problems for drinking-water supply. Legislation aimed at protecting groundwater 
sources of drinking-water supply is of recent date. Since the introduction of the Soil Protection 
Act in 1989, the provincial authorities have been in charge of formulating policy for groundwater 
protection areas. This policy aims to offer additional protection for groundwater collection over 
and above nationwide policies; it is a complementary policy offering an additional protection level. 
The effect of the provincial groundwater protection policies will be limited in the next few decades 
due to pollution that had already taken place previously. Groundwater is insufficiently protected 
by government policy because national protection objectives cannot be fully realized, causing the 
quality of drinking-water from groundwater to remain threatened. In the near future, the quality 
of collected groundwater is expected to deteriorate in some cases due to pollution that is seeping 
through to deeper groundwater layers. This limits the effect of provincial groundwater protection 
policies. Since the mid-1990s, when the Environmental Management Act was introduced, it is 
no longer only the provincial but also the municipal authorities that have been empowered for 
groundwater protection. 
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Chapter 3 presents the structure of the research and specifies the relevance of the research. The 
region-specific approach has quickly become a widely used policy instrument, but it has hardly 
been subjected to critical analysis. This study looks into those factors that affect results in the pursuit 
of congruence, which involves a critical evaluation of the policy theory underlying region-specific 
environmental policy. 
This study addresses the problem that congruent policy is both a main objective and a major 
problem in region-specific environmental policy. On the one hand, this means that the region-specific 
approach attempts to differentiate measures spatially according to the incidence of an environmental 
problem. On the other, this approach leads to a number of problems that may affect the effectiveness 
and the efficiency of region-specific policy. This study focuses on these undesirable effects. 
The main research question derived from the definition of the problem is to what extent congruent 
region-specific environmental policy may be considered effective and efficient for the authorities 
concerned. This question has been divided into eight sub-questions. Chapter 3 also explains that 
groundwater protection policy has been studied by analysing the effects of congruence on 
policymaking (establishing policy measures) and on policy implementation (implementing those 
measures). Finally, it presents a justification for the cases that were selected. The provinces selected 
for this study are Overijssel, Gelderland, Utrecht, and Limburg. These provinces rely on groundwater 
for their drinking-water supply. Besides, they have the additional disadvantage of their vulnerable 
sandy soils being burdened with fertilizers. This justifies extra region-specific policy in addition 
to national policy. 
Chapter 4 surveys a number of theoretical concepts in policy science that are connected with 
region-specific policy and the term congruence. Firstly, the theoretical function and contents of 
region-specific policy has been inferred from a number of government memorandums. Striking 
in these is the fact that government expectations of region-specific policy are invariably high. However, 
this optimism is poorly founded. It is also striking that region-specific policy is regarded less and 
less as congruent policy in the sense of measures that are attuned per area to local physical 
environmental problems. Instead, it is the possibilities a region-specific approach offers for integrating 
policies and for a bottom-up approach that have become more prominent. The developments 
in region-specific environmental policy have been summarized on the basis of six trends, which 
largely converge in region-specific policy: region-specific policy has become increasingly synonymous 
with integrated policy, bottom-up approach, negotiation of policy objectives, and control through 
financial and communicative instruments. The strong tendency to decentralize tasks and powers 
and to customize policy reinforce the position of region-specific policy within national policy. 
The concept of ' customized policy1 has been analysed, particularly as this relates to region-specific 
policy. The concept of congruent policy used in this study counterbalances the focus of policy 
science on contingent policy, which takes opportunities for steering as a central policy instrument. 
More than is the case in current research in policy science, this study focuses on characteristics 
of congruent policy that are specific to region-specific approaches in environmental policy rather 
than on the context of this policy. 
On the basis of the central research question, explanations have been hypothesized for how 
the effectiveness and efficiency of policy is restricted as a result of the congruence of that policy. 
These restrictions can be traced back to the fact that congruent policy introduces differences 
in measures for similar target groups. 
These assumptions have been tested in an analysis of the introduction and implementation of 
groundwater protection policies in four provinces. The research focuses on the period between 
1989 and 1993, because the provincial authorities were empowered to establish groundwater 
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protection areas in that period (with a transitional provisions for two years till 1995). This shifted 
to municipal authorities after the Environmental Management Act was introduced in 1993. 
In chapters 5,6,7, and 8, the groundwater protection policies of the four above-mentioned provinces 
have been analysed. Congruence has been distinguished at national, provincial, and regional levels; 
policymaking has been distinguished from policy implementation; point sources and diffuse sources 
have been distinguished in the conclusions to each chapter. The analysis has yielded the following 
conclusions on congruent policy. 
At the national level, congruence concerns the extent to which measures in groundwater protection 
areas have been tightened or are ahead of national groundwater protection policy in these areas. 
In various ways, provincial legislation aims to offer supplementary protection in addition to general 
national policy. Such supplementary protection mainly aims to anticipate adequate national protection 
levels. Legislation in the provinces that were studied differs in several points, although these 
differences cannot be traced back to differences in vulnerability or threats to the drinking-water 
supply from groundwater. These differences concern the calculation and classification of areas 
in terms of vulnerability, fertilization norms, and regulations for point sources. 
With regard to these local sources, the provinces differ in their bans on the establishment and 
expansion of companies in protection areas and in the regulations they include in exemptions. 
Until the provincial authorities delegated their authority for point sources to the municipalities, 
groundwater protection policy mainly meant issuing exemptions for activities that were otherwise 
prohibited, rather than issuing licenses. Besides the additional protection measures that were 
formulated for groundwater protection areas, it is important that policy implementation offers 
protection that is actually supplementary to the national policy. As regulations included in exemptions 
were actually being closely controlled, the policy implementation of regulations for point sources 
is congruent. With regard to the diffuse sources of fertilizers and pesticides it is more difficult 
to establish whether policy implementation has actually led to congruent policy at the national 
level. The change of policy instruments for protecting drinking-water sources is important here. 
In the second half of the nineties, incentives policy for restricting the use of fertilizers and pesticides 
has increasingly replaced coercive regulations. This has the advantage of securing participants' 
support and of reducing maintenance problems. Financial and communicative steering also helps 
to prevent the complex and time-consuming indemnification procedures involved in maintaining 
a coercive apparatus. 
Congruence at the provincial level concerns the extent to which differences in protection have 
been aimed at and realized for different protection areas on the basis of their vulnerability or threats 
to groundwater. In summary, this relation between policy and environmental problem is as follows. 
The policy outlined in the provinces that were investigated (i.e., the result of policymaking) only 
appears to be congruent to a limited extent. On the whole, congruent policy has not been pursued 
for the most vulnerable or threatened water-collection areas. These are not only areas where 
overfertilization threatens water collection in the short term, but also urban areas where water 
collection is threatened be a great number of point sources. The provinces concerned do realize 
that it is not yet feasible for policy in these areas to be tightened, and one attempt to do so, which 
was planned in a next planning phase, has not been realized. 
In policy implementation, the most vulnerable protection areas have generally been prioritized. 
Besides the policy on diffuse agricultural sources and the exemptions policy for point sources 
described in chapters 5 to 8, the additional provincial policy on underground oil tanks, waste-water 
infiltration, and sewerage is important. 
Finally, at the regional level (i.e., differences in protection within groundwater protection areas) 
the differences between protection zones are limited in practice and not as great as intended. 
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The difference between water-collection areas and 10- and 25-year zones has on the whole been 
small. Customized policy at company level is generally given priority to congruent policy, which 
means that activities that possibly affect groundwater have been given wider scope, if they decrease 
the risks involved. 
In chapter 9, these findings have been summarized. With regard to the influence of congruence 
on policymaking, it is clear that congruent policy does not benefit from increased support for such 
policy, but that it answers many questions that were raised by its target groups. Opposition against 
policy congruence was limited, both during policymaking and implementation; partly it was precluded 
in advance because the most vulnerable areas had been insufficiently protected. Compensations 
and subsidies have also helped to prevent possible opposition. 
Testing the hypothesis about the implementation of policy has yielded three factors that are 
of special importance for effective and efficient policy: a proper attuning to the national policy 
and its effects, a correct estimate of the costs involved in congruent policy, and a clear objective. 
The factual effectiveness of region-specific groundwater protection policy appears to be hard 
to determine because the policy objectives are rather wide and the physical effect of measures 
to protect groundwater is hard to determine with any precision. An additional difficulty in determining 
effectiveness is the influence of the national policy on the realization of provincial objectives. This 
limits the effectiveness of the provincial policy, especially as regards diffuse sources. Moreover, 
policy effectiveness was limited because its costs outran the available means. 
The efficiency of the policy for the authorities concerned was limited because the implementation 
costs are high, which is mainly due to characteristics of congruent policy. The policy was indeed 
efficient for the target groups because the exemption policy for point sources was aimed at cus-
tomized policy at company level. The policy's efficiency with respect to the diffuse sources of 
fertilization and the use of pesticides was limited because the observance of measures was 
insufficiently controlled and their effects were unclear. The policy was not costly for the target 
group due to the damages that were awarded; however, the environmental gains also seem to 
be limited. An interesting question is whether tightening national policy would have been more 
effective and/or efficient than implementing region-specific policy, for the congruence of region-
specific policy involves considerable costs for the authorities concerned. 
Finally, on the basis of the test of the hypothesis in chapter 9, a model was introduced that 
distinguishes between a policy dimension and a spatial dimension of congruence. Both jointly influence 
the introduction and the implementation of groundwater protection policy. Within the policy 
dimension, loss of public support, inequality, and complexity of policy are possible consequences 
of congruent policy that require special attention. As a result of the analysis of the provincial 
groundwater protection policy, these factors were considered crucial for an effective and efficient 
region-specific policy that is congruent. Besides the policy dimension, the specific kind of environ-
mental problem also has an influence on the effectiveness and efficiency of region-specific environ-
mental policy. The success of region-specific policy may be limited by three factors: a spatial variation 
of the environmental problem that is either too great or too small; a waiting period for the effects 
of region-specific policy to become visible that is too bng; and a definition of environmental problems 
that is not sharply delineated or only arbitrarily so. 
In chapter 10, the analysis of groundwater protection policy has been supplemented with a survey 
of the more recent ROM area policy and potential future region-specific environmental policy 
in other policy areas. First of all, ROM area policy (integrated region-specific policy, combining 
spatial and environmental objectives and instruments), which has already been implemented for 
some years, was tested against the model of chapter 9. This was also done for proposals to change 
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policies on urban soil sanitation, noise abatement, and quality of the environment CStad & Milieu': 
Urban Environment) towards a more region-oriented approach. The significance of the factors 
of inequality, loss of public support, and complexity for policy results were investigated. In addition 
to this policy dimension, the importance of the spatial dimension for policy results is also discussed. 
ROM policy appears to be congruent to a limited extent only. The general national protection 
level has largely not been tightened. Instead, it attempts to deal with bottlenecks in policy 
implementation, which is why enlisting public support and reducing complexity by attuning policy 
objectives and instruments is given a lot of attention. On the one hand, this shows that ROM policy 
has clearly taken the effects of congruence on policy results into account. On the other, this kind 
of region-oriented policy has wider objectives than environmental protection alone, which diminishes 
opposition from target groups. 
With regard to the proposals for a more region-oriented policy on soil sanitation, noise abatement, 
and urban environment, it has been predicted that loss of public support, inequality, and complexity 
are still important, and perhaps even crucial, for an effective and efficient policy, even if the policy 
can hardly be considered congruent. 
Groundwater protection policy as described above is only congruent to a limited, and even decreasing, 
extent. More recent kinds of region-oriented policy are also hardly congruent. Region-oriented 
policy is decreasingly orientated towards offering additional protection of vulnerable functions 
by creating a special protection level. Or, to put it differently, a special protection level no longer 
aims to offer additional environmental protection by tightening national measures in a congruent 
way, but by dealing with bottlenecks in policy implementation. In this sense, there is a change 
from congruence in policymaking to congruence in policy implementation. Therefore, the 
consequences of the region-oriented approach for policy results are less restrictive for an effective 
and efficient policy in the current region-oriented policy. Public support for the policy will not 
diminish because it is no longer geared towards tightening national regulations. On the same grounds, 
inequality is avoided for the areas involved. What remains a bottleneck is the complexity of the 
policy as a consequence of spatial differentiation. This is counterbalanced by the fact that a great 
deal of attention and energy is being devoted to attuning different kinds of policies in the areas 
concerned for the benefit of improved feasibility. 
The success of the region-oriented approach, therefore, will largely depend on its costs. The 
effectiveness of region-oriented policy will be much limited if its increased costs for governments 
are underestimated. Furthermore, these costs will also affect its efficiency. Region-specific policy 
in combination with decentralization, therefore, does not seem to be an appropriate strategy 
for reducing government intervention. 
Since 1990, region-specific policy has developed into a less congruent policy, increasingly focused 
on integrating objectives and attuning instruments. This development is taking place on three levels. 
First, this development is evident in groundwater protection policy. The gap between the general 
and the special protection level is diminishing, even though not all objectives have been achieved. 
Second, the emphasis of the region-oriented policy has shifted from supplementary protection 
by tightening national regulations to policy integration. 
Finally, for a number of policy areas, it has been proposed to replace general national policy by 
a more region-oriented approach. Region-oriented policy would then no longer function as a 
supplement to national environmental policy, but would replace general measures to deal with 
local or regional bottlenecks in the quality of the environment. 
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With a view to the disadvantages of tightening national policy through region-ortented policy, the 
development of regran-onented policy towards decreasing congruence is understandable and 
sensible However, the consequences of this shift for the function of region-oriented policy to 
realize a special protection level have largely been neglected. If one does not wish to let go of 
the obiettive of an adequate general protection level of the environment, this means that abandoning 
a special protection level needs to be compensated by tightening the general protection level. 
The developments in region-onented environmental policy of the last couple of years should therefore 
serve to boost a more proactive implementation of the national policy. In other words, region-
onented policy has neither proven to be a genuine solution in general, nor a solution for the fact 
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SreUJNGEN 
behorende bij het proefschrift van B.P. van Geleuken 
Gebiedsgerichtgrondwaterbeschermingsbeleid; 
de betekenis van congruentie 
Het beleid ter bescherming van het grondwater wordt bemoeilijkt door 
de lange termijn waarop effecten merkbaar worden. 
Gebiedsgericht milieubeleid is de laatste jaren vanwege de sterke nadruk 
op bepaalde vormen van overheidssturing (procesgericht, een 'open' 
benadering, communicatie, streven naar maatwerk) te beschouwen als 
een voorloper in het milieubeleid. 
In het gebiedsgerichte milieubeleid heeft een ontwikkeling plaatsgevonden 
van aanscherping van generieke doelstellingen naar versoepeling van deze 
doelstellingen. 
De uitvoeringvan het gebiedsgerichte grondwaterbeschermingsbeleid wordt 
beperkt door het congruente karakter van dit beleid. 
Natura non ¡mperatur, nisi parendo. 
(Men beheerst de natuur slechts door haar te gehoorzamen.) 
De aandacht die promovendi besteden aan het voorwoord is veelal 
omgekeerd evenredig aan het aantal lezers daarvan. 
Een doeltreffend milieubeleid is voor de natuur in Nederland belangrijker 
dan het natuurbeleid. 
Van de meeste 'proefschriften wordt weinig genoten. 
Het is de Heer die geeft, maar wie het vangt die heeft 
De door mijn promotor bij zijn afscheidsrede voorgestelde invoering van 
vergaderquota is niet alleen voor universiteiten, maar ook binnen de 
milieubeweging gewenst 
De oorzaak van teleurstelling moet niet in het resultaat gezocht worden 
maar in de verwachting. 
Nijmegen, 5 februari 1998 
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